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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 Unién Europea y CIID de Canadi. El titulo original del Proyecto fue el de
“Sisternas de Prevencién y Mitigacién de Desastres en América Latina: un estu-
dio comparado de experiencias de implementacién”, que inicialmente conside-
raba los casos de Costa Rica, México, Peri y Colombia. Més adelante, sobre la
base de los equipos nacionales conformados para el proyecto “Comunidades
urbanas en Centroamérica: vulnerabilidad a desastres y opciones de prevencién
y mitigacién”, coordinado por el Programa de Desastres de la Secretaria
General de FLACSQ y apoyado por CIID de Canads, 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 volu-
men reproduce también un estudic realizado sobre Nicaragua por Hans Illy, en
el contexto de una misién de la GTZ-Alemania en ese pafs. Aunque éste no
formé parte del proyecto de LA RED, su objeto, enfoque y conclusiones son
similares a los de este proyecto.

La coordinacién general del Proyecto estuvo a cargo de Allan Lavell, de la
Secretaria General de FLACSO, y de Eduardo Franco, de ITDG-Peri; Allan
Lavell coording 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
Leén y Maritza Guillén, 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 FLACSQ, y de Manuel Argiiello, de ALTERNA-
.TIVAS PARA EL DESARRROLLO. Coordiné y realizé el estudio en México,
Elizabeth Mansilla, en ese entonces de COMECSO y actualmente miembro del
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Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM, recibiendo la colabo-
racién de Erika Olvera e Ignacio Rubio. El de Colombia fue realizado por
Fernando Ramirez, durante la investigacién Consultor de la Direccién
Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres (DN-PAD) de Colombia,
y por Omar Dario Cardona, en ese entonces Director General de la misma.
Eduardo Franco coording, y realizé junto con Linda Zilbert, también de ITDG-
Perd, el analisis del caso peruano, recibiendo Ia colaboracion de Alicia Minaya,
Luis Gamarra y Marfa Isabel Murillo.

El proyecto inicial surgié en la II Reunién General de LA RED en Cali,
Colombia, en marzo de 1993, fue formulado con las contribuciones de los
investigadores alli presentes y evolucioné en tode momento muy cerca de los
demds proyectos y actividades de LA RED. De hecho, se beneficié permanente-
mente de los comentarios, contribuciones y experiencias de sus demds miem-
bros e instiruciones ; su elaboracién estuvo a cargo de Allan Lavell.

Formulado el proyecto general, en abril de 1993, se fueron constituyendo
paulatinamente, segiin los recursos disponibles, los equipos nacionales, cada
uno de los cuales debié redactar un plan para cada pafs. En el proceso de la
investigacién los equipos se reunieron en tres talleres regionales. El primero de
ellos se realizé en el contexto de la 11l 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 v discusién
de los conceptos que iban apareciendo en el proceso de la investigacién de cada
pafs para ordenar la informacién, y se considerd la necesidad y posibilidad de
incorporar nuevos casos a la comparacién. El segundo taller se realizé en la ciu-
dad 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 enrique-
ci6 la discusién del conjunta. Allf se concluyé con una enumeracién de los ejes
del andlisis y los de la redaccién de los informes preliminares, identificindose
un conjunto de ejes o factores explicativos del origen, evolucién y caracteris-
ticas de los organismes gubernamentales y sistemas nacionales para la gestién
de los desastres. En el Seminario Internacional sobre “Prevencién de Desastres
y Sociedad”, organizado en la ciudad de México por COMECSO, la Seccién de
Humanidades de la UNAM y LA RED, tambi¢n en febrero de 1994, v en la
Conferencia Interamericana de Cartagena de Indias sobre “Reduccién de los
Desastres Naturales, Experiencias Nacionales”, de marzo de ese mismo afio,
organizada por la DN-PAD de Colombia, se presentaron las hipdtesis centrales
del Proyecto y los avances del mismo a un mayor némero de interesados, bene-
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eficiandose de la discusién de temas asociados allf planteados. El tercer taller,
con el cual se concluyé el proceso de la investigacién, en el que se propusieron
y discutieron los informes preliminares, se realizé en Lima, Pert, en el contexto
de la V Reunién General de LA RED, en octubre de 1994, Asistieron a este
taller, ademds de los coordinadores por pafs, otros investigadores, representantes
de agencias y directivos de instituciones gubernamentales de gestién de desas-
tres. En particular, cabe destacar la participacion de Ricardo Mena, Oficial
Regional de la DHA, con sede en Ecuador, y de Rolando Durdn, en ese
momento Presidente del Centro de Coordinacién para la Prevencidén de
Desastres en América Central (CEPREDENAC). Durante el resto del tiempo,
hasta la edicién del presente volumen, se redactaron los informes definitivos
por pais, los capitulos nacionales de este libro y la introduccién v conclusiones
comparativas.

Los investigadores del equipo del Proyecto formaron un colectivo que per-
mitié en todo momento que cada cual contribuyera desde formaciones y practi-
cas profesionales diferentes, recogiendo la experiencia histérica de sus institu-
ciones 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 interna-
cionales, direcrivos v 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 y 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 conduccién de acciones, de
planes y de instituciones gubernamentales de gestién de desastres por atro, v la
del trabajo participativo con comunidades. Se buscd responder a las preocupa-
ciones y perspectivas de cada una de estas plataformas desde las que se puede
percibir el problema en su integridad. Muchos de los investigadores estaban par-
ticipando también en otras actividades de investigacion comparativa de LA
RED, lo cual hizo que la evolucién del proyecto recibiera la influencia del
desarrollo de aquellas. Tanto los resultados del proyecto como este libro en par-
ticular, son producto de un trabajo colectivo en més de un sentido. Esperamos
que la calidad de la base empirica y testimonial oftrecida, la autenticidad con
que se ha pretendido hacer los planteamientos, permitan contribuir al mejo-
ramiento sustancial en este campo de la institucionalizacién de la gestion y la
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reduccién de los desastres en la regién, 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, fallecid. Los dem4s autores y LA RED
le dedicamos este libro. El siempre representd para nosotros la estricta rigurosi-
dad 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 Ia certidumbre de que el Campo que tratamos
nos requiere a todos.

Los Editores



Introduccién: LA GESTION DE LOS DESASTRES(1):
HIPOTESIS, CONCEPTO Y TEORIA

Allan Lavell
Secretaria General, FLACSO

"Los que gerencian los desastres en el sector piblico no han llevado a cabo
una evaluacién sistemdtica de los aspectos operacionales y de formulacién de
politicas que enfrentardn durante la presente década. Aspectos claves que ten-
dran que considerar incluyen: el desarrollo de un entendimiento mds claro de
"desastre”; un reconocimiento de que los desastres son eventos sociales; una
apreciacion del rango creciente de amenazas a las cuales estdn expuestas las per-
sonas; la aplicacién de tecnologfas 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 aparecerdn espontdneamente.
Cambios sustantivos en las politicas y la préctica para la gestién de los desastres
solamente se lograran si los investigadores académicos actian como catalizado-
res, difundiendo més los resultados de sus investigaciones, estimulando al sector
piiblico a llevar a cabo un anilisis critico de la gestion de los desastres' (Buckle,
1990: 301).

La extensa cita de Buckle, arriba reproducida, aparece en un articulo
publicado en un nimero especial de la Revista Mass Emergencies and Disasters,
dedicado al tema de los "Desafios y Oportunidades que se presentan en el
Ambiro Organizacional para los Desastres”. Convencida de que un paso funda-
mental hacia el cambio se da gracias al anlisis de la forma en que histérica-
mente se ha llegado al presente, la Revista dedicaba este ndmero a la presenta-
cidn de varios estudios histéricos sobre los sistemas de gestién de desastres en
los EEUU y Asia austral, en particular.

Hasta la fecha, no ha existido un esfuerzo sistemdtico para lievar a cabo
una tarea similar en los paises en vias de desarrallo, los mismos que sufren el



2 ALLAN LAVELL

peso de los desastres en el mundo. El presente volumen de ensayos constituye
un esfuerzo tinico para remediar este déficit en América Latina, en una coyun-
tura en la que se celebra el Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales (DIRDN), cuyos objetivos principales solamente se logra-
rin con una mds decidida, comprensiva, coordinada, consistente ¢ innovadora
politica piblica en la materia. Si esto no sucede, llegaremos al fin del Decenio
arrastrando todavia la historia, destino de muchos de los anteriormente decla-
rados por las Naciones Unidas.

La posibilidad de ubicar temética y analiticamente los ensayos publicados
en este volumen descansa en el establecimiento de las premisas o hipétesis fun-
damentales que dieron forma al proyecto regional de investigacion que origing
los estudios nacionales, en el establecimiento de un punto de referencia con-
ceptual 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 formulacién original de la investigacién.
Solamente asi podremos discernir sobre la existencia real o no, hoy en dia, de
un "Sisterna” y de su naturaleza, limitada o comprensiva, en términos de [a ges-
tién de los desastres. Esta tarea es la que pretendemos realizar en este capitulo
introductorio, el cual serd un punto necesario de referencia para la lectura del
tltimo, de andlisis comparativo. Los estudios nacionales ofrecersn la "carne” del
emparedado que construimos.

EJES EXPLICATIVOS O PREMISAS BASICAS DE LA INVESTIGACION

El punto de partida de la investigacion fue explicitar cuatro grandes ejes
explicativos o 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 ideclogias estarales
existentes, la estructura sectorial y territorial de los pafses desde el punto de
vista econdmico, social, ecolégico-poblacional y politico, y el papel de determi-
nados actores sociales, institucionales e individuales.

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

La roma de conciencia, la sensibilizacién y el impulso a la accion (inspira-
dos por gobiernos, sector privado u otras expresiones de la sociedad civil), ade-
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mas de la orientacién 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 vy los pronosticados en los distintos paises.

La idea de que estos desastres, particularmente los de gran magnitud, sir-
ven de aliciente a la innovacién y cambio en las politicas pablicas y privadas,
ha sido captado en ¢l concepto de “ventanas de oportunidad" (windows of
opportunity), desarrollado y aplicado en la teorfa 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 innovacién o el cambio. De manera diferente, pero también relevan-
te, la prediccién o pronosticacién creible o "cientifica" de un evento (o setie de
eventos) puede aperar en la misma direccién, aun cuando esto finalmente no se
dé (ver, por ejemplo, la prediccién Brady en Peri).

Las caracteristicas de los eventos, definidos en términos de tipo, magni-
tud, recurrencia y locus, pueden llegar a influir en los niveles de conciencia-
cién v en términos del tipo de estructura de respuesta que se promueve y la
institucionalidad de ésta. Algunos de los posibles condicionantes serian los
siguientes:

a) Tipo: la importancia relativa en el pafs de los llamados "desastres natura-
les" v de los mds frecuentes detonadores fisicos {terremoto, huracdn, inun-
dacién, etc.), de desastres tecnolégicos o antrépicos y desastres complejos.
Una apreciacién 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
¢ incentivar el cambio mas que en el caso de eventos esparcidos en el
tiempo. Asf, uno "aislado” de magnitud, dentro de un contexto general de
pequerios v medianos desastres recurrentes, podria llegar a ser caracteriza-
do 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 tam-
bién esta venrana.

La incidencia de grandes eventos aislados, a diferencia de un patrén de
pequefios y medianos recurrentes y dispersos en el territorio, puede llegar a
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influir en las formas de desarrollo de los sistemas, particularmente en lo
que se refiere a la atencién dada a la prevencidn, la mitigacion o la res-
puesta, y también en la descentralizacién vy el estimulo dado a los niveles
locales y regionales de gestién e implementacion.

¢} 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 dife-
renciado tante en Ja conciencia de cambios innovadores como en la posi-
bilidad de implementarlos. La innovacion puede considerarse ligada a lo
que se podria llamar la curva de "aprendizaje” de un pais, o sea, el grado en
que las experiencias con desastres en el Propio territorio o en paises veci-
nos (o lejanos) canducen a cambios en los sistermas.
iDesastres grandes en el territorio nacional impresionan mds, menos © en
igual medida que desastres en paises vecinas? ;Desastres en zonas periféri-
cas o rurales tienen el mismo efecto que los de grandes centros urbanos,
focos del poder econémico y politico? Estas constituyen solamente dos de
las interrogantes que surgen de una consideracién del impacto de la locali-
zacién 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 legislacién 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 Gestion de los Desastres surgen
como estructuras de preferencia estatales v, en consecuencia, limitados o poten-
ciados por las ideologias, pricticas y estructuras estatales existentes {administra-
tivas, politicas, sociales, etc.). En otras palabras, seria difici contemplar los sis-
temas escapando de la logica de la macro organizacién estatal, sus premisas fun-
damentales, estructuras y caracteristicas globales o especificas.

Entre los aspectos que consideramos fundamentales en un andlisis de los

"Sisteras”, se incluyen:

a)  Los grados de centralizacién y descentralizacién introducidos en el queha-
cer y el funcionamiento del Estado, incluyendo el pader y capacidad de
gestion dados a los esrados, regiones y localidades.

b)  El peso relativo otorgado a los Ministerios, a las instituciones Auténomas
¥ Semi Auténomas, incluyendo los Municipios, y a los niveles de gestion y
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coordinacién regionales, a diferencia de los sectoriales.

¢} Las ideologfas y prcticas existentes en cuanto a la participacién y la ges-
tion popular, incluyendo los recursos asignados v los controles o mecanis-
mos de cooptacién existentes. En fin, el grado de desarrollo de las organi-
2aciones 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 politi-
co-partidistas, en los cuadros directivos y técnicos superiores.

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

f)  El papel e injerencia de los estamentos militares en la politica y el queha-
cer estatal, y su grado de legitimidad frente a la poblacién y la-sociedad
civil en general.

Cada uno de los elementos arriba especificados y sus combinaciones parti-
culares, pueden tener una notable influencia sobre las formas de desarrollo, la

estructura v las funciones de los sistemas.
Estructuras econdmicas, demograficas y territoriales.

El tipo de énfasis dado a los sistemas de gestién de desastres, podria en
parte explicarse por caracterfsticas particulares de las estructuras econdémicas,
demogrificas y territoriales de los distintos paises.

En lo que refiere a lo territorial, como instancia que integra lo econdmico
y lo demografico, los niveles de concentracién espacial de la economia y de la
poblacién tienen un impacto importante sobre ellos. La concentracién del
poder econdmico y politico en uno o unNoOs pocos grandes centras urbanos influ-
ye enormemente en las "dreas de concentracién” de las prioridades establecidas
para los sistemas. De igual manera, una distribucién mas equilibrada, acompa-
fiada por un poder regional y local més difuso, podria provocar, tal vez, conse-
cuencias opuestas.

La organizacién de la economia, el peso relativo de los sectores formales ¢
informales, la importancia y locus de la industria y agricultura moderna, capita-
lizada o monapolizada, a diferencia de la de pequefia escala, de subsistencia y
marginal, dejarian sentir sus efectos sobre las prioridades establecidas y sobre la
capacidad de resolucién del Estado. La centralizacién versus la descentraliza-
cién, la proteccion de las grandes inversiones versus la proteccién global, las
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orientaciones dadas a la inversién en prevencién y mirigacién, recibirfan la
influencia de la estructura del poder econémico v politico existente.

Actores Sociales.

En los procesos vinculados a los desastres intervienen un conjunto variado
de actores sociales. Estos actores estdn 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 res-
puesta, cuando los desastres han ocurrido, En este viltimo caso, particularmente
en los procesos que se refieren a la atencién y la reconsrruccién.

Cuando hablamos de actores nos estamos refiriendo a individuos, a asocia-
ctones y grupos organizados, ya sean estos sectores sociales actuando a través de
los individuos o de asociaciones (gremios laborales o profesionales, por ejemn-
plo), sectores u otganismos del Estado y organismos descentralizados del mismo
(empresas publicas, por ejemplo), grupos o secrores empresariales privados,
organizaciones no gubernamentales y agencias bilaterales o multilaterales de
cooperacidn; todos ellos participan en el 4mbito local, nacional o internacional
y son portadores de ideas y conceptos, con un discurso definido o diferenciable,
pero también de précticas y de respuestas a intereses, e intervienen de un modo
determinante en los procesos antes referidos (Maskrey y Lavell, 1993; y Lavell,
1994).

En relacién al tema de los sistemas nacionales, todos los actores vinculados
al campo de los desastres deben ser considerados con el fin de conocer cuil ha
sido o es su papel en el origen, la evolucién e implementacién de estos sistemas.
La hipétesis es que, segun sea la participacién de uno u otro de estos actores y
de la influencia que obtienen en cada una de los momentos y aspectos de los
procesos mencionados, los sistemas de cada pais adquirirdn unas u otras caracte-
risticas.

Los llamamos actores sociales porque, independientemente de que sean
individuos o colectivos, las ideas que portan y sus practicas diferenciables res-
ponden a grupos o estamentos con una ubicacidn particular en la sociedad y en
los procesos sociales y politicos en general. Asimismo, porque su discurso y
pricticas, independientemente de cudnto 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.
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LA GESTION DE LOS DESASTRES: CONCEPTOS Y PARADIGMAS,
HISTORIA Y MODERNIDAD

El anslisis de los cambios introducidos en las estructuras creadas para
enfrentar el problema de los desastres no puede prescindir de una serie de refe-
rencias conceptuales en tormo a la problemdtica. En otro momento hemos insis-
tido en que "las formas como se definan o se conceptien los desastres distan de
ser un mero ejercicio semantico. Por el contrario, constituyen un paso funda-
mental v una influencia determinante en la organizacién del conocimiento vy,
en consecuencia, en la manera en que se encara la investigacién y la accién
necesarias para enfrentarlas” (Lavell, 1993: 144). En lo que refiere al andlisis de
las estructuras y las acciones a desplegarse en torno a la gestién de los desastres,
Britton (1988; cfr. Lavell, 1993: 144) ha insistido en que "el tipo de precaucién
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, administracién o gestién de desastres”, han cambiado durante las ulti-
mas dos décadas. Dicho objetivo tiene el propésito de proveer un marco de refe-
rencia para analizar la evolucién de las estructutas, sujetos de estudio en el pre-
sente volumen, y, ademas, para la elaboracién del capftulo final de este libro, el
cual tiene pretensiones de establecer un cuadro comparativo de los cambios
vividos histéricamente en la regién, 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 tomo a los
desastres como procesos y productos; de la idea global de gestién o administra-
cién de desastres, incluyendo la presentacién de algunas definiciones basicas del
tipo de actividad que la compone; y, por dltimo, sobre la idea de sistemas nacio-
nales de gestidn de los desastres.

Desastres: productos o procesos.

En el transcurso de los tltimos cuarenta afios, las ideas y los concepros
desarrollados en torno a los desastres han sufrido una transformacién paradig-
mética, cuando menos en el plano cientifico y académico. La concepcién de los
desastres que Hewitt ha llamado “fisicalista” (Hewitt, 1983), la cual, en algin
grado, sigue constituyendo el paradigma dominante y el sustento de la accién
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tecnocrética que prevalece en torno a la problemarica, ha cedido paulatina-
mente terreno a una concepeidn social e integral de los desastres. Este cambio
de concepcién ha significado una creciente injerencia de las ciencias sociales
en el estudio de esta problemitica, a la vez que ha sido producto de ella, com-
plementando 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 deno-
minados desastres.

En primer lugar, este enfoque equipara, implicita o explicitamente, los
desastres a los eventos fisicos "naturales", recnalégicos o antrépicos con los cua-
les estdn asociados. e 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 concepcién pone el peso de la respon-
sabilidad 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 visidn es que los desastres se ven como "impre-
decibles", "inmanejables” e "inevirahles". La severidad, intensidad o magnitud
del evento fisico en si determina la del desastre que puede ocurrir.

Y. en tercer lugar, esta visién, 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 rierra (la geofisica, la geologfa, la climatologia, la hidrologia, etc.) y de las
ciencias de la ingenierfa. En consecuencia, tal concepcidn ha sido acompafiada
por un cantinuo fortalecimiento de instituciones cientificas organizadas alrede-
dor de estas mismas ciencias, las cuales, consciente o inconscientemente, han
setvido pata fortalecer y perpetuar la misma visién fisicalista de los desastres.

La actividad que la sociedad puede desplegar en el campo de la "reduccién
de los desastres”, ha estado autométicamente restringida a dos o tres esferas par-
ticulares.

En primer lugar, debide 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 ¢ impredecibles, una actividad predeminante de la "prevencién” de
desastres ha sido el estudio cientifico de las amenazas, intentando predecir o
pronosticar la ocurrencia de eventos y, en consecuencia, alerrar a la poblacién
sobre su prababilidad, permitiendo asi actividades ligadas a la proteccion coyun-
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tural, que incluye la evacuacién de las zonas que pueden sufrir impactos mayo-
tes. El énfasis puesto en los afios sesenta y setenta en la prediccion de terremo-
tos, huracanes y actividad volcdnica, es un fiel indicador de esta tendencia.

En segundo lugar, una visién que ha puesto énfasis en lo "inevitable", lo
"incontrolable" o lo "inmanejable" de los desastres, automaticamente ha susci-
tado la nocién de que la organizacién de la sociedad debe privilegiar el estable-
cimiento de estructuras que puedan enfrentar los desastres una vez ocurridos vy,
postetiormente, conducir a la sociedad de regreso a una situacién de normali-
dad, a través de la rehabilitacién y la reconstruccién.

En tercer lugar, se pensaba que de existir alguna actividad que pudiera des-
plegarse durante el periodo anterior a la ocurrencia de un evento de magnitud,
que no fuese la prediccién y el prondstico, ésta debia desarrollarse en el drea de
la reduccién de la vulnerabilidad fisica de la sociedad (o sea, vivienda, infraes-
tructura, etc.). En consecuencia, el enfoque de ingenierfa que dominaba y sigue
dominando en la prevencién de desastres, privilegiaba la construccion de obras
de ese tipo, tales como diques, presas y paredes de retencidn, etc., o sistemas
constructivos en edificaciones e infraestructura para proveer de mayor resisten-
cia contra los embates de los eventos extremos del mundo natural.

Como examinaremos enseguida, aun cuando esta concepcién de los
desastres vy de la importancia de los eventos fisicos en su definicién ha sido pau-
latinamente erosionada, hoy en dfa tal vez sigue siendo el paradigma dominante
en cuanto a la definicién de tipos de actividad en el 4rea de la gestion de los
desastres. Asi, aun cuando hasta los més recalcitrantes defensores del paradigma
“fisicalista” hagan cierta referencia a una visién mds integral y social de los
desastres, una parte importante de la actividad desplegada en torno a esta pro-
blemética,, sigue pautas de comportamiento FISICALISTA. Pueden encontrar-
se ejemplos en muchos de los primeros lineamientos de accién 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 conforma-
cién 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 visién aparentemente superada. Asi, por ejemplo, segui-
mos escuchando o leyendo frases como "el impacto del desastre en Guatemala
€ran tantos muertos y tantas viviendas, hospitales o carreteras destruidas, etc.”,
cuando en realidad esos muertos y esa destruccién eran el desastre en si. Se

hahla del evento fisico como si fuera el propio desastre.
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Una 1ltima consecuencia de la visién fisicalista es que, efectivamente, no
hay mayor necesidad de definir m4s profundamente lo que es un desastre o los
procesos sociales que permiten su concrecién. 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 pérdi-
da econdémica. El desastre ha sido entendido como un producto coyuntural, algo
que aparecia de la nada e irrumpfa en una sociedad particular de forma repenti-
na, "sin aviso". Al no incorporar la idea de un proceso de construccién de con-
diciones sociales que hace una sociedad propensa al desastre, la definicién de
éste podfa limitarse a algo que servia necesidades politicas o a la determinacién
del momento oportuno de la intervencién logistica externa. Era necesario saber
cudndo se presentaba un desastre sobre todo porque era importante decidir
cudndo declarar un "estado de desastre” y movilizar las fuerzas logisticas para su
atencién. Una expresién moderna de esta tendencia se encuentra en las defini-
ciones que muchos organismos internacionales hacen de desastre en los diversos
paises del mundo, en cualquier afio en particular, cuando deben repottar uno.
Asi, por ejemplo, la Federacién Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja, por medio del Centro de Informacién 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 exter-
na; 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 estadisti-
cas, por lo cual es obvio que los grandes eventos fisicos y las situaciones de
extrema necesidad y urgencia, anormales en muchos sentidos, han tendido a
dominar las preocupaciones de los actores sociales involucrados en la gestién de
la problematica.

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

Ahora bien, como se ha mencionado al principio del presente inciso, la
visidn fisicalista ha sido paulatinamente complementada, si no reemplazada por
una visién mds integral, lacual estd firmemente fundamentada en el anlisis de
los desastres como productos v como procesos. El resultado de mas de treinta
anos de investigacion y de deliberacién 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 llamnadas amenazas (lo fisico) y la vulnerabilidad de la sociedad (lo social).
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Esto implica la aceptacién de que, en la mayoria de los casos, son las condicio-
nes sociales de existencia de una poblacién las que determinan en gran medida
el nivel de destruccién, de dislocacién o de interrupcidn de las funciones de la
sociedad. O sea, las amenazas fisicas son un factor necesario en la férmula de
desastre, pero no son ni condicién suficiente ni predominante en su existencia.
La conformacién de esta visién alternativa ha sido producte tanto de la obser-
vacién empirica de los desastres ocurridos como de la sistematizacion y discu-
sion ofrecida por los practicantes de diversas ciencias sociales.

La definicién 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 acompaiiados por los estudios sobre percep-
cién de amenazas y riesgos impulsados por los gedgrafos sociales (p.e., Gilbert
White, lan Burton y Robert Kates), durante los sesenta y en décadas posterio-
res. Desde entonces, el trabajo ya mencionado de Hewitt y sus colegas, a princi-
pios 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 la conformacién de las condiciones que propiciaban los desastres.
Desde entonces, v gracias a la publicacién del trabajo cldsico de Wijkman y
Timberlake (1985), los desastres comienzan a concebirse como "problemas no
resueltos del desarrollo". La visién restringida avalada por la ingenierfa estruc-
tural, en la cual se considera la vulnerabilidad solamente en términos de la pro-
pensién de una estructura fisica a sufrir dafios 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, ideclégico, cultural, ecolégico, politico, etc.). Casi paralelo
al trabajo de Wilches-Chaux, Anderson y Woodrow (1989) publican su libro
"Levantdandose 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 Inglarerra, y los integrantes de la Red de Estudios Sociales en
Prevencién de Desastres en América Latina (LA RED) siguen enfatizando la
vulnerabilidad como componente esencial en la ecuacién de desastre (ver
Maskrey, 1993; Lavell, 1994a; LA RED, 1992).
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Segin esta concepcidn, la vulnerabilidad se refiere a la condicién o condi-
ciones de la sociedad, que la hace propensa a sufrir los impactos de un evento
fisico determinado ya sea pequefio, mediano o grande. En este sentido, la vulne-
rabilidad, vista como una condicién objetiva de la sociedad, est4 en permanen-
te transformacién, siendo producto del proceso histérico de cambia en la socie-
dad {0 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 concepcién social de los desastres pone énfasis en estos no sélo
como productos, o fotmas de enfrenrarlos una vez ocurridos, sino también como
procesos a través de los cuales la vulnerabilidad se ha construido histéricamen-
te. 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 dindmica.

Una concepcién social de los desastres exige mayor atencién 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 definicién, se exige una que no solamente describa las férmu-
las para determinar cuindo existe o no una condicién de desastre, sino también
una reconstruccidn de los procesos soctales que histéricamente han conformado
esas condiciones que hacen propensa a una sociedad a sufrir tales ocurrencias
(Ia.pobreza, la desorganizacién social, las ideologias fatalistas, la ausencia de sis-
temas institucionalizados de seguridad ciudadana, la falta de controles sobre el
uso del suelo, ete.). .

La idea de desastre como algo anormal que inrrumpe en una sociedad ajus-
tada y equilibrada, es reemplazada por una vision del desastre como un
"momento” concreto de lo normal, un aspecto de la vida cotidiana de la pobla-
cién. 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, empujdndonos hacia una mas amplia concepcién de la pro-
blemitica y, en consecuencia, una mejor sustentacién de la posible organizacian
de la respuesta de la sociedad frente a ellos. Dentro de la visidn social propuesta,
la definicién de desastre como producto puede ser dada utilizando un sincretismo
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construido por los aportes de Fritz (1961}, Quarantelli (1987) y Kreps (1984):
"una ocasién de crisis o stress social cbservable en el tiempo v en el espacio en
que sociedades o sus componentes (comunidades, ciudades, regiones, etc.) sufren
dafios o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento rutinario, que exi-
gen la participacién de agentes, instituciones u organizaciones externas en su
atencion y resolucién. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres
son producto de procesos que se desarrollan al interior de la sociedad”.

Un corolario importante de la concepcién social de los desastres es que
ayuda a desmitificar la idea de que son eventos necesariamente de gran magni-
tud, en términos sociales, econdmicos, espaciales o territoriales.

Independientemente de que clasifiquemos eventos de acuerdo con su mag-
nitud, utilizando una terminologia que comprende la idea de desastre o catds-
trofe, debemos aceptar que una ocurrencia desatada por un evento fisico locali-
zado, impactando en una sociedad de limitada extensién territorial y causando
un muy limitado nimero de victimas o de dafios fisicos, no es esencialmente
distinta para el subconjunto de la sociedad afectada que un desastre de gran
magnitud que afecta una regién o un pais entero. Cualitativamente, las condi-
ciones que permiten su existencia son similares y lo que difiere es "solamente"
la magnitud de la respuesta y el nivel de movilizacién de recursos exrernos que
exige para enfrentarlo. Pero éste es ya un problema cuantitativo y no cualitati-
vo, en el sentido de la identificacion de causalidades. Por otra parte, cada vez se
acepta mds que los llamados pequefios y medianos desastres son indicadores del
comienza de procesos que, por la construccién permanente de mayores condi-
ciones de vulnerabilidad, pueden convertirse en los desastres grandes del futuro
{ver Lavell, 1993 y 1994a). ‘

Tejiendo mds fino la definicién social de desastre, y en un intento de
introducir en ella elementos del mundo natural y del mundo social, resulta més
y més claro, a nuestro modo de ver, que un desastre representa el punto culmi-
nante, la crisis desatada por un proceso continuo de desajuste del ser humano,
de sus formas de asentamiento, construccién, produccién y convivencia con el
medio ambiente natural. En consecuencia, representa una manifestacion del
inadecuado manejo del medio ambiente y de la ausencia de principios durade-
ros de sustentabilidad. De ahf que el problema de los desastres no resida tanto
en lo que son los extremos de la naruraleza, sino mds bien en lo que son los
extremos de la sociedad: 1a continua despreocupacion por encontrar, por parte
del ser humano y la sociedad, mecanismos de ajuste al medio ambiente que le

da sustento y asentamiento.
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El desastre es la actualizacién del grado de riesgo existente en la sociedad,
producido por una inadecuada relacién entre el ser humano y el medio fisico
natural y construido que lo radea.

Pero, mas alld de la construccién de la vulnerabilidad social en si, las cien-
cias sociales se hacen mas y mds imprescindibles para entender el curso de la
evolucion 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 tecnolégicas, 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 tie-
nen impresa la mano del hombre, en el caso de las inundaciones, las sequias y
los deslizamientos, la forma de ocupacién y utilizacién 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 més clara manifestacién de la construccién 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, v el fenémeno acentuado del
efecto invernadero. Por eso pueden pronosticarse cambios climéticos, aumentos
en la frecuencia e intensidad de huracanes, inundaciones y sequias, y en los
niveles del mar, los cuales tendrdn grandes repercusiones sobre la sociedad.
Estamos generando, por lo tanto, una vulnerabilidad ecolégica que se transfor-
ma en amenaza (para un andlisis detallado de estos aspectos, ver Lavell, 1996).

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

Las ideas y concepciones generadas en torno a los desastres, derivadas de
las ciencias sociales, abren un abanico de nuevas posibilidades v un espectro de
nuevas opciones en cuanto a la accién humana en torno a ellos. Las limitadas
actividades que derivan de la concepcién FISICALISTA ceden lugar a una
mucho mds rica gama de teflexiones y de acciones que, a la vez, exige una
mayor precisidn en términos de definiciones v tipos de actividades lipadas a la
gestién de los desastres. La prevencidn, considerada como obra de ingenierfa o
estructural, la preparacién entendida como actividad de alerta v evacuacion, o
el estudio cientffico centrado en las ciencias de la tierra, quedan atrds y se abren
opciones que deben ser explicitadas para dar un punto de referencia a los angli-
sis ofrecidos en el presente volumen de ensayos.



LA GESTION DE LOS DESASTRES: HIPOTESIS, CONCEPTO Y TEOR{A 15

Hoy en dia existe, desde nuestro punto de vista, una amplia confusién,
indeterminacién y contradiceién en cuanto a la definicién de los procesos y de
las acrividades que componen lo que se ha dado en llamar la gestién o adminis-
tracion de los desastres. Aqui nos referimos particularmente a los términos
Prevenciéon, Mitigacidn, Reduccién, Preparacién, Atencion, Rehabilitacion y
Reconstruccién, Emergencia, Respuesta, etc., aspectos que, de alguna u otra
manera, tendrdn que ser considerados en la construccién de sistemas nacionales
o internacionales para enfrentar esta problematica. Ademds, una clarificacion y
una especificacién 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 préctica 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 acrividades 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 emer-
gencia, El "después” del desastre tiene que ver con actividades de rehabilita-
cidn, recuperacidn y reconstruccién. ‘

Es conveniente introducir mayor precisién y algunas variantes en la termi-
nologia 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 mds bien como anteriores al impacto pronosti-
cado de eventos fisicos determinados. En la esfera de la prevencién y mitiga-
cién, términos que retomaremos posteriormente, el objetivo es precisamente la
reduccién o, si no, la eliminacién de la 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 aler-
ta y de evacuacién) o, por la otra, reducir el desorden, el sufrimiento, la disloca-
cidn, etc., que pudieran suceder durante o después del impacto de un determi-
nado evento fisico, ¥, en consecuencia, reducir sus secuelas o los efectos llama-
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dos "indirectos" de los desastres. En consecuencia, los tres tipos de actividades
{prevencién, mitigacién 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
denominacidn satisfactoria. Transmite la idea de que el desastre tiene una limi-
tacién temporal que se extiende solamente 2l momento del impacto y al perio-
do inmediatamente posterior, o sea, el tradicionalmence llamado de emergen-
cia, por lo cual ésta se hace sinénimo de desastre. Creemos conveniente esta-
blecer que el desastre en si es un producto de la interaccidn de un medio fisico
"hostil" y una sociedad vulnerable, y que el término capta la esencia de contex-
tos de crisis o desarreglo sociales cuya medida temporal puede extenderse a
meses, si no afios posteriores al impacto del evento fisico. Por eso tanto la res-
puesta inmediata como la rehabilitacién, la recuperacién y la reconstruccién,
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, significarfa automdticamente que las actividades de rehabilitacién y de
reconstruccion no constituyen una parte integral de la gestion de los desastres.

La gestién global de los desastres: sus componentes.

Es necesario expresar también desde el principio una cierta inconformidad
con la generalizacién del uso de los términos "gestién", "manejo” o "administra-
cién” de los desastres. Aun cuando el sentido de estos términos se revela con
relativa facilidad, creemos que una mayer comprensién de las necesidades en
torno a los desastres puede lograrse aceptando que éstos son términos globali-
zantes o compuestos, ¥ que es necesario definir a su interior qué conjuntos espe-
cificos de actividades comprenden.

Dados los avances conceptuales en esta materia, creemos conveniente dis-
tinguir entre cuatro subconjuntos de actividades que, en suma, conforman la
llamada "gestién", "manejo" o "administracion” de desastres. En primer lugar,
hablaremos de un primer conjunto de actividades que se denomina "gestidn de
amenazas". Este comprenderia todas aquellas actividades que buscan reducir la
probabilidad de que las amenazas fisicas se conviertan en hechos o eventos rea-
les, o disminuir su probable intensidad o impacto. Un segundo conjunto de
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actividades es el que llamaremos "gestién de vulnerabilidades”, es decir, aque-
llas que intentan reducir la vulnerabilidad de la sociedad frente a las amenazas
fisicas. Un tercer conjunto puede denominarse "gestién de la emergencia” o,
alternativamente, "gestién de la respuesta inmediata". Se refiere a las que tie-
nen como finalidad restaurar las condiciones minimas de sepuridad y bienestar
social y econémico de las poblacicnes afectadas por el impacto de un evento. Y,
por dltimo, existe un cuarto subconjunto de actividades que se puede denomi-
nar "gestion de la rehabilitacién y la reconstruccién” y que comprende aquellas
actividades que pretenden re-establecer condiciones "normales” de existencia
para la poblaciones afectadas. Asf, el término "gestién o administracién de
desastres” serfa 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 gestién global de los desastres; y, en segundo lugar, que pro-
pone que la gestién de estos se compone de una serie de actividades diferentes
pero que deben ser integradas y coordinadas entre si. De esta manera nos intro-
ducimos 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 sustenta-
ble 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 mitigacion 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 gesrién de la
emergencia, tendran incidencia en las actividades de rehabilitacién o reconstruc-
ciém; v, por ultimo, la rehabilitacién y reconstruccién deben ser, entre otras cosas,
actos de prevencién y mitigacién de posibles futuros eventos fisicos y desastres.

Para retomar, entonces, la idea de "antes, durante y después” del desastre,
el acto de reconstruceidn seria no solamente una serie de actividades llevadas a
cabo durante un desastre, sino también actividades realizadas antes de la even-
rualidad de un futuro desastre. La nocién de continuo de desastre, a diferencia
de la nocién de "fases", rechaza la tendencia a la sobre-especializacion de insti-
tuciones en determinados subconjuntos de actividades porque no logran la

coordinacién adecuada entre ellas.
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El eslab6n perdido: la prevencién y la mitigacién.

Més arriba hemos hablado con cierta indefinicién y ligereza de términos
tan diversos como prevencidn, mitigacion, respuesta, etc., suponiendo una cier-
ta comprensién de los objetivos que se desea lograr con estos distinros tipos de
actividad. Sin embargo, creemos conveniente establecer con precisién lo que
entendemos por dichos términos, y disertar sobre estas actividades con el objeti-
vo de implementarlas.

Sin lugar a dudas, es en la prevencién, la mitigacién y los preparativos para
los desastres donde se comprueba mayor confusién desde el punto de vista tet-
mineclégico. Asi, pot ejemplo, para algunos la prevencién y la mirigacién resul-
tan ser la misma cosa, o una un subconjunto de la otra. Por otra parte, hay quie-
nes piensan que los preparativos son un subconjunto de la mitigacién o de la
prevencién, mientras que Otros creen que componen una serie de actividades
con definicién propia y hasta disereta. 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 prevencién se "refugian” en la idea de que los
preparativos son efectivamente actos de prevencién de desastres. Cada quien
tendrd su tazén en cuanto a la utilizacién que hace de estos diversos términos.
Sin embargo, dado que la prevencién y la mitigacién resultan ser las actividades
menos desarrolladas y menos precisas dentro del conjunto de actividades
cubiertas por la gestién global de los desastres, dedicaremos un esfuerzo especial
a clarificar nuestro propio uso de estos términos, sin menoscabo de las definicio-
nes propias de otros actores.

Prevencién.

Siguiendo las discusiones y definiciones de Wilches-Chaux {1989), al
hablar de prevencién nos referiremos a actividades llevadas a cabo dentro del
subconjunto que hemos denominado la "gestién de las amenazas". En esre senti-
do, la prevencién se refiere al conjunto de actividades que buscan eliminar o
reducir la incidencia de eventos fisicos potencialmente dafiinos, o sus inrensi-
dades. En otras palabras, la prevencién equivale a decir "no a las amenazas”.
Histéricamente, la utilizacién de este término en la forma en que o propone-
mos hubiera tenido muy poca relevancia. Con referencta a los grandes eventos
fisicos, tales como los terremoros, la actividad volcdnica o los huracanes, no
existe y no ha existido manera en que el hombre intervenga de forma que limi-
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te su ocurrencia. Sin embargo, la historia reciente y los procesos de interven-
¢ién humana sobre el medio ambiente, desatados durante los dltimos cuarenta
afios en particular, permiten ya pensar en una intervencién 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 emision
de contaminantes y de gases téxicos que afectan el ozono, buscando asf mediati-
zar cambios climdticos posiblemente nocivos para la sociedad. También, esta
concepeion de la prevencién permite incluir aquellas obras de ingenieria tales
como la construccién de diques, presas, paredes de contencién, etc., que tienen
la funcién de limitar las inundaciones, deslizamientos y flujos de lahares volca-
nicos, y evitar su impacto en zonas pobladas.

Mitigacion.

El término mitigacién 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 mitigacion equivale a decir "no a
la vulnerabilidad”. Las actividades de mitigacién van desde la legislacién y nor-
matividad establecidas pata usos del suelo, normas de construccién, 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 diversificacién de cultivos en dreas sujetas a inundaciones y sequia. Por lo
tanto, por mitigacién se entiende modificaciones en la estructura de la sociedad y
en sus elementos constirutivos, en relacién con los tipos genéricos de vulnerabili-
dad sefialados por Wilches-Chaux (ideolégica, educativa, politica, social, etc.).

Preparativos.

Finalmente, veamos el iltimo de los tipos de actividad que se despliegan
antes del embate de un evento fisico, es decir, la nocién de preparativos para los
desastres. Esta engloba una dualidad de circunstancias y comprende un subcon-
junto de actividades de tipo mitigador. Un aspecto distintive de los preparati-
vos es que abarcan actividades que permiten a la sociedad reaccionar antes y
después de la ocurrencia de un evento fisico.
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En el primer caso, se halla, por ejemplo, la organizacién 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 v la capacitacién que reciben, la identificacién previa de
posibles albergues y fuenres alternativas de agua potable, el establecimiento de
procedimientos logisticos y estrategias para enfrentar un potencial desastre, for-
man parte de los preparativos pre-desastre. En consecuencia, los prepararivos
estdn {ntimamente relacionados con la furura gestién de la fase de emerpencia.

Finalmente, es importante destacar que los mapas de amenazas, los de ries-
go y los de vulnerabilidad, tan en boga hoy en dia, no constituyen en si medidas
de prevencién o mitigacién. Son instrumentos técnicos o insumos que infor-
man acerca de posibles actividades de prevencién y mitigacién. Representan
sistematizaciones de conocimiento sobre la realidad, pero no actdan de forma
directa sobre la misma. Su incorporacién a la prevencién y a la mitigacién
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 prevencién y mitigacién 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 cualguier intento de construir sistemas globales de gestién de
desastres. Sin lugar a dudas, es el drea de los preparativos la que mayor atencién
ha recibido y los agentes sociales relacionados con estas actividades han tenido
mayor proyeccién en el campo global de la gestién de los desastres. De hecha,
frente a las dificultades econdmicas y politicas pata implemnentar esquemas inte-
grales de prevencién y mitigacién, muchas instituciones nacionales e interna-
cionales se han visto obligadas a limirarse al fortalecimiento de los preparativos,
reduciendo asi sus actividades de "mitigacién" a este dltimo ripo.

La prevencitn y la mitigacién sipuen ocupando un lugar secundario en las
actividades promovidas. .a historia muestra que la atencién que se les ha pres-
tado dista mucho de ser ptima. Parte del problema de la falta de impulso a
estas actividades se relaciona con la ausencia de un adecuado sistema concep-
wal que las involucre v que nos lleve mas alld de la sencillas clasificaciones de
medidas de prevencién y mitigacién que, hasta hoy en dfa, aparecen en los
escritos sobre el tema. Mayores esfuerzos deben dedicarse a clarificar exacta-
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mente qué implican estas actividades, los costos econémicos y politicos que
acarrea implementarlos o no, y la forma en que efectivamente se relacionan con
el fin muchas veces propuesto de ubicar la gestién de los desastres dentro del
contexto de la planificacién para el desarrollo nacional. En este sentido, cree-
mos conveniente proponer una sistema conceptual que distinga claramente
entre la temporalidad de la prevencién y la mitigacién, por una parte, y entre
los distintos niveles de la saciedad que promueven estas actividades, por otra.

En el caso de la temporalidad, los términos prevenci6n y mitigacién 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 exis-
tentes, producto de procesos histéricos determinados. Asi, por ejemplo, la rees-
tructuracién antisismica de edificaciones ya existentes, la construccién de
diques para proteger asentamientos ya establecidos, o la reforestacién para rees-
tablecer un equilibrio ecolégico destruido por los diversas procesos de deforesta-
cién, serfan ejemplos de la prevencién y la mitigacion operando sobre una
matriz social y fisica ya construida. Por otra parte, cuando se habla de introducir
principios de prevencién y mitigacién en los futuros planes, programas o pro-
yectos de desarrollo, se les ubica en el tema de la disminucién del riesgo asocia-
do con la gestién de nuevos desarrollos.

Sin embargo, estos dos "momentos” de la prevencién y la mitigacién son
esencialmente diferentes, ¥ también en lo que respecta a costos econdmicos,
sociales y polfticos. Remediar las malas o forzadas practicas del pasado resulta
econdmicamente oneroso y dificil de introducir en la agenda politica de gobier-
nos nacionales de poco alcance temporal. Aun cuando la ecuacién costo/bene-
ficio de remediar problemas ya existentes podria resultar positiva, muchas veces
el costo de oportunidad de la inversién requerida no es atractivo. Asf, por ejem-
plo, aunque fuera beneficioso reestructurar antisismicamente un hospital, invir-
tiendo un millén o mis de délares en la obra, el costo de oportunidad de esa
inversién podrfa ser el de no construir tres o cuatro clinicas rurales, que tal vez
traerian mayores beneficios politicos para el gobierno de turno y mejoras socia-
les, a corto plazo, para la poblacién. Por otro lado, la prevencién y la mitiga-
cién, con vistas al futuro, no tienen en principic mayaor costo econdmica.
Hacer respetar zonificaciones del uso del suelo o normas de construccién, por
ejemplo, no suma mucho al costo del desarrotlo en si. Esto no implica, sin
embargo, que no exista un costo politico en términos de la promocion de estas
actividades. Sin embargo, est4 claro que planear para el futuro no es la misma

cosa que trabajar sobre el pasado.
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A pesar de esta comprobacién, la discusién sobre la prevencién y la miti-
gacién no ha hecho nitida esta distincién, de forma ral que los tomadores de
decisién profundicen su significado. En fin, la introduccién de los términos pre-
vencién y mitigacién en los nuevos proyectos o programas de desarrollo, no
constituye actos de prevencién y mitigacién de desastres, sino més bien un acto
conducente al logro del pretendido desarrollo sostenible. Serfa 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 mitigacién, el lenguaje y nomenclatura que se emplea y las for-
mas que se utilizan para promover el mensaje, influyen notoriamente en la
aceptacion social y politica de las actividades que se quiere promover. Tal vez lo
que prima es una situacién en gue prevencién y mitigacién hacen surgir en los
politicos y en el piblico 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 patra
remediar los problemas del pasado, no son necesariamente los mismos que se
necesita movilizar para introducir cambios hacia ¢l future. Este asunto reviste
una gran importancia en el debate en torno a las maneras de promover e inte-
grar sisternas nacionales de gestién de desastres. No hay claridad respecto a lo
que significa prevenir y mitigar en términos concretos para la politica nacional.
Frente a esta situacién, el gobierno y los principales tomadores de decisién que-
dan contentos con ver los desastres como "impredecibles”, "incontrolables”,
"inmanejables”, frente a los cuales la tinica accién eficaz v politicamente redi-
tuable son los preparativos y la organizacién y logistica de la respuesta inmedia-
ta al desastre, con la finalidad de que no se les convierta en un problema huma-
no y politico después de su ocurrencia.

Un segundo elemento que se debe introducir en una consideracién de los
conceptos de prevencién y mitigacién estd dado por el dmbito social que pro-
mueve estas actividades. Poca atencién se ha dado en la literatura a la existen-
cia.de tres grandes circuitos sociales de la prevencién y la mitigacién, que pue-
den distinguirse claramente aunque existan relaciones entre ellos: el guberna-
mental o estatal, el privado, y el popular o comunitario. Se ha dado una ten-
dencia a considerar la prevencién y la mitigacién como actividades inspiradas
principalmente desde el Estado. Esto se explica, en parte, porque existe una
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concepcién de la prevencién y la mitigacién fundamentada en la idea de obras
de ingenierfa 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 mitigacién 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 mitigacién deben ser funciones integradas a las prdcticas del
sector privado y de los sectotes populares y comunitarios, en conjuncion con los
gobiernos locales. A estos niveles, el papel de las ONG puede volverse impres-
cindible. En vista de ello, una consideracién de los actores sociales de la pre-
vencién y la mitigacién, que deriva de la observacion de los distintos estamen-
tos de la sociedad involucrados, buscando integrar lo estatal con lo privade y lo
popular y con sus instituciones y organizaciones, debe ser fundamental en la
construccidn de Sistemas Nacionales de Gestion de Desastres.

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

La gestién de la emergencia, crisis o respuesta inmediata ha sido, sin lugar
a dudas, el drea de preocupacién que mayor atencién ha recibide en cuanto al
desarrollo conceptual y sistematizacién de experiencias reales, en muchas partes
del mundo. Antes que definir estos términos, pretendemos solamente identifi-
car algunos de los problemas principales que han surpido en las tareas de emer-
gencia y que deben ser considerados en la construccién de los sistemas naciona-
les de gestidn 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 v
regionales, buscando que la asistencia externa, sea ésta nacional o interna-
cional, complemente a las estructuras y organizaciones de las zonas afecta-
das. La autonomia y la independencia debe privilegiarse frente a la crea-
cién de la dependencia externa. Esto implica una activa participacién de
sectores de la sociedad civil, ademas de las representaciones gubernamen-
tales locales y nacionales.

b) Las actividades y el tipo de ayuda proporcionada durante las emergencias
pueden tener impactos nocivos en las actividades de rehabilitacién y
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c)

€)
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reconstruccién. La creacién de dependencias y la sobre oferta de viveres y
otros {tems 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 acrividades poste-
riores de rehabilitacién y reconstruccién.

La evaluacién de dafios ¥ 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 regiona-
les preparadas y capacitadas para estas tareas.

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 impacro 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 corres-
pondencia con el de la emergencia real sufrida por algunos segmentos de la
pohblacién. Por ello, cuando formalmente se entra a las fases de rehabilita-
cién y reconstruccién, es frecuente que subsistan importantes sectores de la
poblacién que siguen viviendo en condiciones de emergencia. El establec-
imiento de fases como emergencia, rehabilitacién y reconstruccién, aun
cuando sirve para fines de planificacién y programacién, muchas veces no
corresponde a la realidad del desastre en sf. De igual manera que durante la
fase de emergencia se realizan actividades de rehabilitacién y reconstruc-
cién, durante estas iltimas existe la necesidad de mantener ciertas activi-
dades de emergencia. La realidad es considerablemente mds compleja que
las fases formales establecidas. En consecuencia, se exige flexibilidad, inte-
gracién y coordinacién entre las actividades que teéricamente delimitan el
contenido de las distintas fases formales establecidas.

Cuanto mavyor sea la participacién real de la poblacién, de sus representa-
ciones y organizaciones en la fase de la emergencia, mayores serdn las posi-
bilidades de que se involucre en la realizacién exitosa de los trabajos pos-
teriores de rehabilitacion y teconstruccidn.

La rehabilitacién y la reconstruccion.

Hace mucho tiempo ya que la rehakilitacion y la reconstruceién han deja-

do de ser vistas como actividades que pretenden devolver la sociedad afectada a
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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 reconstruccién 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 reconstruccién, la prevencién y
la mitigacién deben estar presentes. Entonces, debe haber un alto nivel de
correspondencia entre los actores involucrados en las actividades de prevencién
y mitigacién, consideradas como anteriores a un evento, y los que intervienen
en las de rehabilitacién y reconstruccién post evento.

Por otra parte, la evidencia muestra la necesidad de que los esquemas de
reconstruccién sean socialmente comprensivos e incluyentes; o sea, deben
envolver activamente a las poblaciones afectadas y no tomar la forma de mode-
los de desarrolto impuestos desde afuera. Como corolario, se debe evitar la ten-
dencia del pasado de reconstruir en funcién de los sectores modemos o avanza-
dos de la sociedad, dejando relegados los sectores informales o marginales, los
cuales normalmente no entran en el céleulo 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 econdmico, social y politico preexistentes.

N CONCEPTO CLAVE: EL DE SISTEMA

Varias son las definiciones o acotaciones que se hacen en la literarura
sobre la idea de sistemas. Aquf no pretendemos discutirlas, sino mds bien pre-
sentar nuestra propia visién o definicién, en funcién de las necesidades del an4-
lisis que surge del proyecto de investigacién sobre los sisternas de América
Latina, pidiendo prestado a las contribuciones hechas por otros autores. ‘

"Sisterna” hace alusién a una estructura con nodos, lineas de intercone-
xién, flujos y jerarquia, la cual opera como un tode en funcién detl 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 {institucio-
nes, organizaciones, comunidad, etc.) tienen establecidas funciones claras y
jerarquizadas. Las caracteristicas de un sistema, de regulacion, autorregulacion
y control homeostatico en términos cibernéricos, es de relevancia aun cuando
sus formas de operacién son claramente distintas de las que actdan en sistemas
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mecénicos, 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, negociacidn, concertacién y control social.

En el caso de la problematica de los desastres, la nocién de un sistema debe
considerar, por una parte, las "fases” diferenciadas del llamado "ciclo" o "conti-
nuo" de los desastres, que definen discretos {(aunque relacionados) conjuntos de
actividades, o sea, la prevencién, la mitigacién, la preparacién, la respuesta o
atencién inmediata, la rehabilitacién, y la recuperacién y reconstruccion; v, 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 distin-
tos componentes del "cicle" o "continua” de los desastres.

En términos 6ptimos, podemos postular la necesidad de conformar un sis-
tema integrado y coordinado para los desastres, que actiie en dos direcciones:

1. Horizontalmente, contemplando las fases del llamado "ciclo" de desastres,

de tal forma que asuman su posicién en un continuo. Esto significa que
también se integran o se coordinan horizontalmente las instituciones,
organizaciones, ¢tc., capacitadas para actuar en funcién de las actividades
particulares que distinguen las fases del continuo.
La idea de la integracién horizontal rescata el postulado de que activida-
des realizadas en una fase tienen impactos (positivos o negativos) sobre
otras fases. Asi, por ejemplo, actividades en la esfera de la mitigacién y las
formas de hacerla operativa influyen en el tipo y magnitud de la tespuesta
necesaria al suceder un evento fisico de gravedad. De igual forma, una res-
puesta inmediata inadecuada, que, por ejemplo, crea dependencia o no
desarrolla las capacidades de organizacién v de autoayuda de las poblacio-
nes afectadas, puede entorpecer el rumbo del proceso de rehabilitacion y
reconstruccidn y sus grados de éxito.

2. Verticalmente, contemplando politicas, prioridades y actividades, etc., de la
suma de las organizaciones e instituciones que actian prioritariamente en
cada fase del ciclo o continue. 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 Planificacién, de Obras Pudblicas, de Vivienda o
Agricultura, que deben intervenir en la prevencién, mitigacién, rehabilita-
cidén y reconstruccidn; o las organizaciones comunitarias que actian en
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todas las fases). Ademsds, 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 especifi-
cas de socorro, organizaciones que en determinados contextos pueden per-
durar, jugando un papel en la rehabilitacién y reconstruccién, o hasta con-
vertirse en permanentes interlocutores de la problematica de los desastres.

La necesidad, en un modelo éptimo, de una estructura que permita la inte-
gracién horizontal y vertical y que se gufe por una politica maestra en materia
de desastres, exige, necesariamente, un ente responsable para la coordinacién
global, sea éste una institucién legitima y con jerarquia o una especie de comi-
té, comisién o unidad coordinadora, interinstitucional / interorganizacional. O
sea, un sistema requiere una cabeza o ente rector que no ejecuta, sinc mds bien
establece conceptos, lineamientos, prioridades, politicas a seguir y que coordina
los aspectos globales de la gestién para implementarlo.

En la realidad, las variantes de un médulo éptimo pueden ser, y de hecho
son, numerosas. Entre éstas, el extremo opuesto del concepto de un sistema inte-
grado estaria constituido, en el caso de la existencia de una preocupacion difun-
dida para la problemitica de los desastres, por una didspora de instituciones u
organizaciones trabajando de acuerdo con su propia légica, recursos y dreas de
interés. Otra variante podria ser la existencia de un sistema integrado con refe-
rencia a una “fase” particular (p.e., la fase de socorro}, sin que exista una estruc-
tura similar (mucho menos integrada) para la prevencién y la mitigacién.

Entre los objetivos principales de nuestra indagacién se incluye, precisa-
mente, la necesidad de definir en qué sentido existe un sistema integrado de
atencién y prevencién de desastres, y, en la medida en que no resulte posible
hablar en estos rérminos, de determinar o clasificar las estructuras existentes y
sus procesos de conformacién y transformacién con el tiempo, ademds de postu-
lar ideas en cuanto a su mejoramiento y posibles cambios hacia el futuro.

1. El término “manejo de desastres” es de uso comdn en América Latina. Sin embargo,
preferimos en este trabajo utilizar el término “gestion de desastres” por captar con mds
precisién el sentido y el rango de las actividades que se promueven o que se deben
promover. “Manejo” parece més apropiado en el contexto de las respuestas inmedi-

atas a los desastres, en la fase de crisis o emergencia.
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Capitulo 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 Comisién Nacional de
Emergencias (CNE), el érgano coordinador de la atencién al problema de las
emergencias v desastres, se albergaba en sus propias y modemas instalaciones,
gozaba del status de una institucién auténoma del Estado, empleaba a mds de
150 funcionarios y personal administrativo, tenfa sus propias bodegas y trans-
portes, y contaba con una estructura administrativa compleja y un rango amplio
de programas y proyectos referidos a la prevencién, preparacién y atencién de
emergencias (por no decir desastres). Ademds, 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 organisinos internacionales
mas comprometidos con el tema : el Programa de Preparativos en Casos de
Desastre de la Organizacién Panamericana de la Salud - OPS, la Oficina para
Asistencia en Caso de Desastres - OFDA-AID, de los EEUU, la Cooperacién
Francesa, la Federacién Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna,
Médicos sin Fronteras, Vision Mundial, ECHO-Comunidad Europea, y el
Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales - DIRDN.

En el drea 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
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Universidad Nacional); de la Climatologia y el Pronéstico Meteorolégico (el
Instituto Meteorolégico Nacional - IMNY; v de la Ingenierfa Estructural (den-
tro de la Facultad de Ingenieria de la UCR). Dos redes de monitorec sismico
(del OVSICORI y de la Red Sismolégica Nacional) y el monitoreo voleéni-
co estdn bien establecidos. Profesionales altamente calificados reciben un
amplio apoyo {(aunque insuficiente, dirfan alpunocs) a través de convenios de
colaboracién internacional, incluyendo el respaldo dado por el Centro de
Coordinacién para la Prevencién de Desastres Narurales en América Central
(CEPREDENAC), financiado con fondos suecos, daneses, noruegos y franceses,
en particular. E! pafs cuenta, en la rama de la Ingenieria Estructural, con profe-
sionales de larga trayectoria y gran reputacién internacional.

Por otro lado, a pesar de ser, en teorfa, un pafs altamente propenso a los
desastres por el rango variado de amenazas que enfrenta, en lo que va del siglo
XX, Costa 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 dejé un saldo de cerca de 1000
muertos {muy alto en aquel entonces} y dafié una gran parte de las edificacio-
nes y estructuras de la ciudad, queda en la memoria como el desastre del siglo.
Solamente el terremoto de Telire, que afecté seriamente la provincia de Limén
en abril de 1991, se acerca a ese evento en términos de intensidad e impacto.
Este tuvo como salde entre 27 y 47 muertos (depende de qué fuentes colsulte-
mos) y pérdidas econdmicas directas en infraestructuras, e inventarios de cerca
de 250 millones de délares.

M4s alld de estos dos eventos, ambos por sismos, las otras "emergencias”
de importancia registradas en la memoria colectiva y en los archivos de las ins-
tituciones han sido de limitada escala e impacto, lo que no significa que no
hayan tenido importantes consecuencias en términos sociales y econdmicos,
particularmente al considerar su recurrencia {frecuente) y cobertura territorial
‘ {amplia). Nos referimos a otros sismos, como los de San Isidro de El General
(1983), Cobano (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
mds trdgica ha sido la de Ciudad Neilly, en 1988 (22 muertos); a los desliza-
mientos, alpunos con saldos importantes de muertos, como los casos de Taras,
en 1964, La Uruca, en 1992, v Arancibio, en 1993; a la actividad volcanica,
donde destaca la erupcién del Irazd, 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 requirieran de un aparato institucional
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muy sofisticado, complejo o coordinado para enfrentarlos ; eran, usando Ia ter-
minologia sociolégica norteamericana, emergencias y no desastres relativamen-
te ficiles 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 oftezcan grandes recursos logisticos, técnicos v de infraes-
tructura, 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 poblacién, y como un precursor de peores tiempos, con-
trasta notoriamente con los pafses 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 huracdn Juana, en 1988,
el tsunami de la costa del Pacffico y las erupciones del Cerro Nuevo, en 1993,
todos en Nicaragua; los terremotos de 1965 y 1985, en San Salvador ; el impac-
to del Huracédn Fiff (1973) y la tormenta tropical Gert {1993), en Honduras; el
terremoto de Guatemala, en 1976, y las erupciones del volcan Pacaya, para
mencionar los més conocidos.

A pesar de la baja incidencia de prandes eventos, el pais no ha estado
exento de sustos durante las dltimas dos décadas. A mediados de la del setenta,
hubo evacuacién parcial de la ciudad atldntica de Limén por pronéstico de un
tsunami, resultado de la erupcién de Monte Souffriere, en el Caribe, y, otra vez
en 1988, a causa del Huracén Juana, que no llegaron a concretarse. En cuanto a
los prondsticos "cientificos”, igual que las ciudades de México y de San
Francisco, que viven bajo la espada de Damocles de la amenaza de magnum
terremoros, Costa Rica, a raiz de los pronésticos de cientificos extranjeros y
nacionales muy difundidos en la prensa, vive con la constante preacupacién
pot el pronosticado gran sismo de Nicoya. Posibles deslizamientos de magnitud
(el Tapezco, cerca de San José, p.e.) también han sido objeto de debate, inves-
tigacidn y conjetura, causando consternacién entre las poblaciones cercanas.

El contexto institucional y de amenaza y desastre arriba descrito ofrece un
trasfondo para el anslisis presentado en este capitulo. Nuestro objetive funda-
mental es el de analizar y explicar el proceso de cambio sufrido en los objetivos,
estructuras, y prioridades disefiadas o implementadas en el pafs 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 fundamentindonos en un anslisis exhaustivo de
la documentacién existente y en mas de veinte entrevistas en profundidad rea-
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lizadas a actores claves, nacionales e internacionales, pretendemos ofrecer un
estudio detallado que rescata las grandes tendencias, lo esencial de los procesos
v de los productos desarrollados a lo largo del periodo 1963-1994. Interesa, en
particular, discernir sobre la existencia de un "Sistema de Gestién de
Desastres", en qué sentido existe, y qué componentes de la compleja red de
actividades y tareas contempladas en la gestién de desastres (prevencién, miti-
gacién, preparativos, respuesta, rehabilitacién y reconstruccion - ver el capitulo
introductorio de este volumen) reciben y han recibido mayor atencién, buscan-
do identificar los "cuellos de botella” que explican las lagunas encontradas.

Nuestro anilisis entreteje un argumento que toma en consideracién los
grandes "ejes explicativos” ofrecidos como punto de partida de la investigacién
comparativa en la cual participamos. Los grandes eventos, las estructuras guber-
namentales y administrativas existentes, la estructura socio demogréfica y eco-
némica del pais, el papel de actores sociales diferenciados (nacionales e interna-
cionales) ofrecen puntos de partida para el anilisis. Estos grandes ejes se combi-
nan en el anilisis con factores especificos, caracteristicas o idiosincrasias loca-
les, que matizan las explicaciones y dan "tono" al estudio. Entre estos, es nece-
sario reconocer primero la gran diferencia que Costa Rica muestra con referen-
cia a los otros pafses 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 geogrifico y poblacional; tercero, la larga tradicién de
cambio democrdtico que tiene el pafs 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 mayotia de los demas pai-
ses de la region, mostrando niveles de analfabetismo por debajo del 10%, nive-
les de pobreza inferiares al 20%, y niveles de afiliacién de la poblacién a siste-
mas nacionales de salud por encima del 90%. Con un ingreso per capita sobre
los 1.500 délares por afio, el pais disfruta una posicién relativamente privilegia-
da, la cual, sin lugar a dudas, incide positivamente en los niveles de; vulnerabili-
dad de importantes sectores de la poblacién frente a las amenazas fisicas. Varias
de estas caracteristicas contribuyen a que la investigacién, utilizando fuentes
primarias de informacién {(actores claves) resulte relativamente facil, permitien-
do un andlisis detallado, alimentado por las apreciaciones, juicios y anécdotas
de esos mistmos actores.

Comenzamos nuestto andlisis con una sintesis de las principales caracte-
risticas del pafs, enfatizando aquellas de mayor importancia para un estudio de
la problematica de las amenazas y de las vulnerabilidades, las tendencias en
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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, limitan-
do al noroeste con Nicaragua y al Sureste con Panamd. Con una extensién
territorial de 52.000 Km2, el pais se encuentra dividido longitudinalmente por
una cadena montafiosa predominantemente volcdnica, con direccién S.E.-
N.O., y con alturas méximas cercanas a los 3.800 metros. Estos relieves se
hallan circundados por extensas planicies conformadas de materiales bdsica-
mente aluviales, que separan a su vez dos regiones bajas alineadas a lo largo de
los litorales del Atlintico (el mis exrenso) y del Pacifico. ‘

A nivel geofisico, las placas de Coco y el Caribe protagonizan una cons-
tanre sismicidad, cuya manifestacion principal se ubica en la fachada occiden-
tal, sirviendo a la vez para accionar mulriples fallas locales a lo largo del territo-
rio, 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 activi-
dad volcdnica. Hoy en dfa existen seis conos actives : Miravalles, Arenal,
Rincdn de la Vieja, Pods, Irazd y Turrialba, de los cuales Arenal, Pods, Rincén
de la Vieja e Irazi han renido importante actividad eruptiva o fumarélica
durante los dltimos 40 afios.

La posicién de latitud, el desarrollo diagonal del pais y la cercania con el
Caribe, lo ubican frontalmente en la direccién 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 surceste, causantes de inten-
sas 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 ocednicas.
Su red fluvial se organiza y se distribuye en torno al eje cordilleranco de unos 500
km de largo, encauzando las aguas hacia las verrientes del Pacifico y del
Atlantico y drenando el Valle Central del pafs. Este sisterna estd organizado en
34 cuencas hidrograficas, entre las cuales las del T4rcoles, el Sierpe-Térraba y el
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Tempisque corren hacia el Pacifico; v las del Chirripd, Reventazén, Pacuare,
Estrella y Sixaola, hacta el Atldntico. El Valle Central y la ciudad de San José
son atravesadas por los rios Torres, Virilla, Maria Aguilar y Tiribi.

La conformacién geofisica, la dindmica terrestre, la geomorfologia, el
extremo bipolarismo climético, con definidas temporadas lluviosas y secas, v la
densidad del drenaje superficial, predisponen al pais a diversas amenazas de dis-
tintos grados de intensidad o seriedad. Esta vulnerabilidad fisica se agudiza por
factores asociados con el reducido tamafio del pafs. Es asi que un evento de
magnitud (sismo, actividad volednica, sequia o huracdn} podria llegar a afectar-
lo en extensiones importantes. Por otra parte, significa que multiples dreas con
altas densidades demogrificas estdn sujetas a riesgos asociados con diversas ame-

nazas {ver Lavell, 1993 y 1994).
2. Demografia y economia.

Pe una poblacidn total de cerca de 3,3 millones, dos terceras partes se con-
centran 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 civdades de San
José, Alajuela, Heredia y Cartago, todas capitales de cuatro de las siete provin-
cias 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
{regién norte), San Isidro de El General (regién sur) y San Ramdén (regién cen-
tral), o en pequeiias ciudades y muiltiples pueblos o asentamientos rurales.

La Gran Area Metropolitana de San José reline una parte importante del
comercio, servicios e industria del pais, formando el eje en rorno al cual gira el
Hamado "Corredor Central” del territorio, limitado en sus extremos por los
puertos de Puntarenas y Limén. Estas dos tltimas ciudades concentran més 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
niimero de industrias estratégicas para la nacién (la Refinerfa de Petréleo de
RECOPE, en Limén, y la productora de agroquimicos, FERTICA, en
Puntarenas).

La base praductiva del pais es fuertemente rural, pues todavia dominan, en
términos comerciales y de exportacidn, el café, el banano, el azicar, el algodén
y la carne. Sin embargo, hoy en dia es el turismo su principal "exportacién”, el
cual se organiza principalmente alrededor de las playas v la ecologia.
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Importantes y crecientes invetsiones en infraestructura tusistica, con instalacio-
nes hoteleras modernas, se han hecho durante los dltimos 10 afios, particular-
mente en la regién del Pacifico.

El patrén de expansién agricola ha tenido fuertes repercusiones en los eco-
sistemas regionales y locales, y una incidencia importante en el fenémeno
migratorio. Durante los tltimos cuarenta afos, la produccién agricola comer-
cial ha sido un factor decisivo en la deforestacién, que ha tenido consecuencias
como la fragilizacién de ecosistemas, el calentamiento del suelo, la erosién, la
sedimentacién de rios y la sequia, particularmente en las regiones del Pacifico y
del Atldntico. La transformacién de la regién del Guanacaste, en el noroeste
del pafs, durante las décadas del cincuenta y del sesenta, en una zona de produc-
ci6n ganadera (sustituyendo los cultivos de granos bésicos y los bosques), tuvo
fuertes impactos en el proceso de migracién poblacional, sobre todo hacia la
frontera agricola del Atléntico, donde su repercusién secundaria puede obser-
varse en la deforestacién y la introduccién de pricticas agricolas-culturales des-
estabilizadores del equilibrio de la zona tépico-hiimeda. La politica de parques
nacionales, reservas naturales, zonas protegidas, que ha logrado que casi un 30%
de! territorio se encuentre bajo alguna forma de proteccidn "ecolégica”, con-
trasta con una rasa de deforestacién en otras zonas que fue la mas alta del
mundo durante la década de los 80, de acuerdo con el World Resources
Institure en Washington.

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

A nivel macroeconémico y social, el pafs ha sufrido un proceso de empo-
brecimiento progresivo durante los tltimos 15 afios, consecuencia de la crisis
econdmica 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 externa han tenido necesarios impactos en el
gasto social y en el crecimiento de la poblacién que vive en condiciones de
pobreza o pobreza absolura. La reduccién del gasto piblico dedicado a infraes-
tructuras bésicas 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 infeccién bidti-
ca, etc. Las fuertes restricciones econdmicas que enfrenta el pais hoy en dia, en
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cumplimiento de los dictados del FMI, del Banco Mundial y del BID y en nom-
bre de la privatizacién y reforma del Estado, solamente acentdan coyuntural-
mente las tendencias de los dltimos 15 afios, pero con hondas repercusiones en
el bienestar social, el empleo y la inversién pablica. Multiples obras de mejora-
miento infraestructural se encuentran paralizadas y otras no se echan andar. El
impacto en la degradacién del medio ambiente urbano es obvio como lo es tam-
bién en el bienestar social. Por primera vez en tres décadas, Costa Rica ha sufri-
do.durante los tltimos cinco afios un alza en los niveles de morbilidad yen la
arienaza de potenciales epidemias (por malaria y dengue, en particular).

Dentro de este contexto, los impactos econémicos de un ciclo de emergen-
cias y desastres que afectaron al pafs entre 1988 y 1995 contribuyeron ain més a
debilitar las finanzas priblicas. Las inundaciones de octubre de 1988 en la zona
del Pacifico, a causa del Huracdn Juana, los sismos de Cobano {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 habrfan causado pérdidas directas o indirec-
tas'superiores a los 2 billones de délares (2 mil millones).

3. El sistema politico-administrativo.

El sistema de gobierno, democratico Y unitario, muestra muy altos niveles
de centralizacién de mando y autoridad. Organizado administrativamente en
siete provincias, 81 cantones o municipios y 421 distritos, estos niveles regiona-
les y locales gozan de una muy limitada autonomfa y poca capacidad de formular
y ejecutar politicas debido a su muy débil base financiera y de gestién. Los
gobernadores de las provincias son nombrados por el Ejecutivo (Presidente), y
sirven mas como eslabones de una cadena de transmisién de los dictados politi-
cos de arriba que como una expresién de la voluntad popular en la regién. Los
municipios, desprovistos de una base financiera adecuada, apenas pueden
enfrentar las minimas tareas que les son asignadas por ley. Los intentos de dotar-
los 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 sersn
los encargados de cobrar y administrar el impuesto territorial, aun cuando pro-
mete mayores recursos, también incrementa los gastos de recaudacién v admi-
nistracién de muchos municipios pobremente equipados para tales tareas.

El Gobierno Central se organiza en Ministerios y cuenta con un nimero
importante de Organismos Auténomos y Semi Auténomos, muchos producto de
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los afios 50, cuando el Estado comenzé a tener una fuerte injerencia en el desat-
rollo econdmico y social del pais. Instituciones como el Instituto Costarricense
de Electricidad {ICE), la Caja Costarricense del Seguroc Social (CCSS), la
Refineria Costarricense del Petréleo {(RECOPE), la Junta de Administracién
Porruaria y de Desarrollo de la Vertiente del Atldntico (JAPDEVA), y el
Instituto Nacional de Sepuras (INS), se cuentan entre las instituciones mss sol-
ventes del Estado, gozando de un nivel relativamente alto de autonomia, pero
hoy en dia bajo la mira de la privatizacién. La Comisién Nacional de
Emergencias (CNE)} constituye uno de estos entes auténomos del Estado, cuyos
presidentes son elegidos por la Presidencia de la Repiblica, 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 auténomos formulan una regio-
nalizacion programitica para sus fines. Estos difieren de institucidn a institu-
cién y de la regionalizacién oficial dictada por el Ministerio de Planificacion y
Politica Econémica.

El sistema politico es bastante fluido. Una clase politica definida se com-
plementa con el nombramiento a nivel ministerial de profesionales politizados,
si no politicos, tomados de las Universidades, del sector privado o de otras
dreas. Debido a su muy pequedio tamafio, Costa Rica goza de altos niveles de
integracién, mutuo conocimiento y hasta amistad entre tales clases profesiona-
les y politicas, que facilita la coordinacién, la concertacién y la resolucién de

conflictos.

LA EVOLUCION DE LA INSTITUCIONALIZACION
DE LA GESTION DE DESASTRES

1. De Cartago a Irazi: 1910 - 1963.

Desde la Independencia (en el sigio pasado) y hasta 1963, Costa Rica no
contaba con ningdn organismoe coordinador responsable e institucionalizado, a
nivel del Estado, para la gestién de emergencias o desastres.

Con la excepcién del terremoto de Cartago de 1910, de gran poder destruc-
tivo, la gran mayortfa de los eventos fisicos ocurrieron en zonas de muy baja densi-
dad poblacional y con limitada dotacién de infraestructura. Inundaciones, desliza-
mientos y sismos tuvieron lugar en areas dispersas desde Limén hasta Guanacaste,
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de San Carlos a Ciudad Neily. Sin embargo, ninguno tuvo grandes impactos,
siendo tal vez la explosién de un arsenal de municiones en ¢l 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 (Decrero No.35 det 5 de abril), en un momento de amenaza de guerra
generalizada en el istmo Centroamericano, y por los cuerpos médicos, de bom-
beros y de las Guardias Rural y Civil. La organizacién se caracterizé por la crea-
cién de "comités" interinstitucionales encargados de la coordinacién 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, habia ganado experiencia desde su creacién 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 prevencién o mitigacién no tuvo
ninguna importancia. Sin embargo, es digno de mencionar que a rafz del terre-
moto de Cartago y la experiencia con otros sismos posteriores se prohibid la
construccién con adobe en la década de los 30, adelantdndose muchos afios a
una normativa parecida en otros paises.

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

2.1. La erupcién del volcan Irazd.

El afic 1963 marcd el comienzo de la erupcién del volcdn Irazd, suceso que durd
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 cobrd 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
erupcitn y la naturaleza intersectorial de la respuesta requerida, acudié en ese
momento a la creacidén de la llamada "Comisién Ejecutiva del Irazi” para coor-
dinar el manejo de la emergencia, que tomaba dimensiones de una "emergencia
nacional". Esta fue presidida por el Ing. Jorge Manuel Dengo, un experto en
planificacién v logistica, funcionario e inspirador del Instituto Costarricense de
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Blectzricidad iy tonfidents-del, Prasidetue, del paisi e aqusl morhenta, Bl Ing.
Denge auien llegariaa s Vice Presidenike de{ostd Riga en el dobigmo:del.Dr:
Oscar Arias Sinchez (1986-90), convocé a un grupo selectie. de. profesionalis s
su alrededor, principalmente ingenieros, quienes més alld de manejar la crisis
coyuntural comenzaron seriamente a intédédarsel en’ ¢l problemd de las emetgen:
cias, sistematizando, por primera vez, informacidn traida de otros paises.
o o Bstegmupe ineldiaal Dr Armanslet Adauz, 'ghidn.ilegaris: después a lai Vice
Ftesidenoia dek pais duranse ¢l gobiemno-de kuis Alherfo Ménge (1982:86), yral
Ing. Gruitlermd Huisdgquiens kebmpaienia al misme Bengo cuando $sve; .en: 1994,
fuera designado. Bresidentd-de la Comisidn: Macignal de- Emergengias:; Enest
menent! también apavece snllaieseensied Db Manuél. Aguilir. Bomilla; méd
tarde ) Wice-Fresidente del paisy ¢n 1986, designadd Presidente de) (. omisitn
Necional de Emetganeibs Estesaltimorlenl 1068, conioatsidn e da erupcién; del
voloédn, Arenal, habiaside neimbrade ceprdinpdeor délg [Gran Comidion del
Areval’ rebeargade de:congertat kas-acciones. de. gmergencid: después de esa;
empciﬁn-quemhré[la;w'da@a !Cﬂl'_f-ﬂ-dﬁ bahpma@erﬁomas;::ﬁ-., wettoeel e 21
- siveNuestra mendidnyde.lds: personal que dirigieron el -progesd del.dpaat. v del
Arenal no obedece a una inclinaciday:alipersonalisthe’: en bos; prasesas,. sing
guese relacionaimdsbien comebhecho deque.estos profssionales, susgidosien la
deécatta-de ks *volcanas!, skndrdn unaninjerencia itrportafite ensel debartotlo dél
sistamd’ en Cesta Ricay haseael presenvd ! Es importante destacar dod caracrd-:
Fisticas) primerd,queigstos agkdres sar 0. erdn todas pokiticns v prafesionales a la
ves,.oot grarl thyeatoria en dmbas drdasy v segundd, que.-combinaban una
grancapacidad ideplanificacion, organizabién § logistica ' (los ingerlibrds}: com
unawhcacioh y visidndmnanitarib y asidtencialista (los:médicos).. Asiiimienteas
que en los demds paises de:América Latina lasi emargcncias yi desastres eran
manejadasidesderarrs pdr-mnilitares -k Gmz.Raja, bajo el sello.de Ja Defensa
Givil'k la Seguridad Magibral, en: Costa Rica: las. riendas: fueron tomadas, désdé
temprano; porpprofesionales hymanissas; ingenieros y médicos ptedominanter
mdnte, qluenes tighen yoa presencia reiterada en ka wida politica,del pads.. . ..
=1 Desde. el womienzoide la erupeibn -del Irazfi, £l impacto-en los- bosques v
vegétacion: de; lek, pendientes- del valcan, icombinade: con: e} gran, depdsito- de
eénitas:yi ol :blogueo Ide los. sistemas de Arenaje natuial,. presagiaba problemas
pax:a elifuturd, ptonosticalos. por unos.e ignerados periotres, . 1. - .
i Esipsiroomp: €l 8 de diciempre de 1964 granded flujos, de-lodo & mundamo—
nes:en dacuenca del rio-Beventado atrasaban. el pueblo: de Taras; cerca de
Cartago, destruyendo 400 casad.y-caisando la muérte de 21 personas. Esta-emer-
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genkihlinciod fa credeién de lai primera: Ofitina de Defensa Civil en el pafs, con
funididnes:qudibdn a exterdderse inds allé del :rﬂanc]o de una sola emergenc:a, al
esttlhdemimﬁcthls:bn R T !
aialee nbnbonea b e : ‘ e
2.20 iy Ofteind de rDétfensaIClwl (ODC)

e )Hf' [ SEREN ;l- .

SV Ld ODQy: pfoducto kﬂe la labon de’l Ing raDengo. sé Establece para manejar la
J:msus del‘Reventadd/ v Tards, como!ente: cbordinador de la atencidn ‘de la
Brtikdpencial-Esth: tarea ta enfrenta. con faiaguda de los tradicionales organismos
de:restaesiyroom. eqhiplos v :personal: provisto por el cuerpo de Ingenieros del
Eitrcitdl ide dbs Bstadss Unidob. 1a Oficina; desde sus origenes, contaba con un
personal peduéiio; principhlmerne-ingetieros ¢ ingenieros agrénomos, vy fue ads-
érfta a lar Dficihalde s Presidencta e ta Repdblica, conilo cual se le dio agilidad
¢ inméditite atenso al podér pdlvieh; facilifarido fa consecucién de ayuda, equi-
pos, ehcxsen«obalguier riempo lde Emergencia. Como ente coordinador civil en
un pafs sin Fuerzas Armadas; nyrica pudo ser protafonista de acciones directas
éniel camphd de da avencién de crisid, para las cuales;los organismos tradmonales
deritencitn seguthnisiendo los fundafbntabesi: ' - Co
1l c1uBs iriweresanbe reflekionar, hamendo.ufvpadéntesls; sobre la misma nomen-
datoth de:dal Oficina, da cual neisurge por ninguna de las razones que explican
ebauge dela: Defensa: Civil enilos) EEUU y:luego-en otros pafses de América
Litina) es dedir; la;erganizacion civil conta posibles ataques bélicos de terceros
pafses, pariads por las Fherzas Armadas bajo:la Doctrina de la Defensa o
Begutidad Nagionial. En Costa Rica el témrine e "robado” y no tiene mayor sig-
nificadién: doctrinatia o ideolégica: ;.-de moda en el momento, el nombre se
mrcnrpana facilmente al lenguaje de este pafs pacifista. ‘ ,

71 o podreribridad a lh superacién de 1a crisis de Taras y a la construcciém
dé digueb de protecoidn: Lontra fliturds inundadiones, Ta ODC se dedics, duran-
redardéendh del 60 dsencialmente,; primero: a:implementar um esquema de con-
servaciény tdebperadién ¥ restauracién. de lar cuenca del rio Reventado, inclu-
verido #4a |refbrestacion de laderss, con la- asesorfa de ingenieros forestales
Norteiemerlcanos; {a construir la primera icarretera no asfaltada entre San José
y'la: hgsts jentonees aislada costa'del Atldntico, después. La restauracién: de la
cuenca, una exitosa experienc¢ia bn reforestacién y en la creacién de un bosque
recreacional, cbnstituye, tal vez; la ptimera experiencia de importancia en la
ptevenieién de desastres en el pas, un dato no suficientemente enfatizado hasta
el-mometito: En el éaso de la cohstruccién de la carretera a la costa del
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Atl4ntico, obra de gran complejidad a tausaide lomdificiled rerteniss pot bas que
debia pasar, se utilizaron los equipos dejados por los ingenieros del ¢jército not-
teamericano. |l nnl o B s bl on s G |

Anecdéticamente;-lar Oficina de Defenka; Gibih sk dinvaluera: dgbido- epen-
cialmente a que el Ministeria de Obras Piiblicas, qud debia haberse bnoargado
del trabajo, deglars la. "imposibilidad”/de tealizan ld obta Frente a estoyel
Presidente José Joaquin Trejos Femdnder pidid ada-OBbG que "pusiera manosia
la obra", ya que efa.urgente integrar la-costa delyAzldntich al vesto,del padss Bl
éxito de la labor march et comienzo dela taida’:de fa DDC.; de acuerdo con
algunos entrevistados; protagonistas de la.dpoca, la nransferential eni 1970 de da
ODC al Ministerio.de Qbras Piablicas y. Trahspootes .(MEPT) (al sujDirechion
de Obras Porcwarias.y Fluiviales).se: debid esancialmente a-log celosique gtnorar
ron los equipos dek éjércitbi norteame ricane. Con este ithbio, l QD peodié
sus medios prapiios y-la'automomia .y, cansacto pblitice.intedito que lebhiabih
otorgado su ubicaciinen |aflasai Présidencial, De fodasimaneras, can’ laksicepr
cién de la erupcibn.del Aaenal eni1968; l& década del.sesenita nb présentd
mayores casos de ‘emergengia, al igdal gueila.del seteritas. En este contextg,-Ja
ODC se dedicaba aiprepasanialgunos de los ptimlerds manuales del capaciracién
del pafs, ademds de seguit-cpn algunas ébras de masitenjmiento: de los:bosaues
del lrazi, la construccién de cafierias y el embillegimicnro de caretelns Hanior
nales en el Valle Cemalo ;- o 1 - o s botmsnestbyme o b !

'La presendia institucidnal del MOPT, que se encargaba, eritre otras.cosas,
de la construccién de diques de proteccién y:el:drggadd di rios, perdins hasta la
fecha en lo querseiteficnt ai la Comisién Nabiomal: e Emergendias. i la geatidn
de emergenciasien genarals; Los prigenes profesionales;de Ja lgestioni de desaat}
res, concentrada en el sector de los:ingemietos vimédichs;, s ve.komplementida
por ¢l componente.lde: pifevencién infraesteugtunal:dada pbr. leli maismd MOPT.
Desde el principio; entonces, se va. perfilando L tmahdeida - coniol trganizado
alrededor del asistencialigmep; ¢l humanirasisma v l4a soluciohes ssiragmirales de
ingenieria al problerda-de 1os "dssastes!. Este séllomd desaparece tam: facilmens
te y el modelo."techocritign’ critidado ponHewitt41983).ya estabar insiswadd
encl pais desde il principio, conl sus vistudes visps Jintivaciones. Solaments fal-
taba la presencia de:lzicomunidad cientifich digadea laigebfisica, la yulganbls
gia y la climatologta, ipera gefran el circulo tecnocedinidol Esta tardard una década
més en aparecer, presentdndose b causa. deama lateped plesenaia de los' ingeniet
ros estructurales en laesdenb de la gestioh dé]damtmi, iduzante ladégada del
setenta, coma examingrsmds.mds adelantel { /5 ol o5 v o0 0w e
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2:3.1a LeyNacmmi de. Emerg‘enmas(1969) s ob swlo ulinging,
T B ST D o e R TR PP SR T NS AT :‘,:} Laniens a4 anag cidoh
La emergencia asociada con el Volcdn lrazd y la tragedia de Tarasinziog-al
grupo: de profosionales ligado al.Ing.Dedgoca réunifse: v reflexioharsébre la
riecesidad de wn imarco legal e instituciofial -pard-atemdet bl problerna.dellas
Bmergencias: Cdordinado por bl BrfAtmantdiAraur, este’ gnipo’ hahifa lavanzis
dov emisus: deliberagioney cuandeisgcedid la etupéidn del Vdlean! Arerial €h
1068, Estdiproveys de unaicoyhritura adeduada para la-pensada leye 1y "indo «l
10 cEgastaub el dig 8 de-agostorde 1968 se presentd a lo Asambleh Heglslativi
un: Proyedto dei Ley: denomiriador "Ley db Brmergendias:del Woloén Arenal’iy el
eual-fue’dprobadolyipublicade enlaGacera Mo 143 3l 14: dé agemd ddhisthe
afioc Bl siguiedne paso hacia:lai formulidién deuhd Léy Nadional' fio-fué imdy
diiffcid. Bhijunio de 1968, la.Coinlision: da Asuntos Hacendatids deilaiAsambdlea
Liegislativairindié dictameriidg mayonia afirmativo sobre un: Proveotd: de: Loy
tirulado!"liey Nacional de Emdrgbricia| el cuatifue promuilgaddimediahse Ly
No43T4 del 14:de agosto de 1969; qtiedefinid el comiezodeanmarcollegdl v
de ‘procasos quie siguemthasra hdy. v dialr Pard cumplie: conolok propssias: o
marivargn. ld cobacion de lailey,! sd conspleuys un FondloiBspecial Wa
Emjergéncih, formade por-los apdrees; donamc\hes* préstamos by la asigmmmnnde
parvidas del presupuests nacionbdioio Is v oavteaine ool ol el 1l
La Ley fue complementada con el corresponﬁuem:e "'Reg{a{mentold’t
Ersergenidias Macionales”, en agosto de 1974, ¢l dual establecié ta ! Ofigind de la
ComisivsrNacional:dé. Emergentias' omos argarismi. responsable el cumiphi.
mionty de las funciones! plarificadord v ¢jecurivade la Comisidny Nagionad -de
Brevgenicias: Dicha oficinarestustoiadseriraial deaﬂament@tde DefersarGivil
dei Mirtisterio:de.Obras Piblicas y Franspattes! L w000 {0 o whertieim o
ICEl objeto déla Ley de Emergericia fuerelde xzoordmaﬁjlosrpbamsdeusdmorm
ehfk‘;‘h@os de'emergencia, desder el mombtitordel desastre hasea elifinide las-bheik
de rehabilitacién. Las medidas deipravenciony de preparacisty riol flgursbedn de
mandraexpresa enla Ley. Fantolelarticulo 62 de laley-Nacionab.de
Emergericing domo.el 17 del *Reglhmentsd de Emérgencias Nacioralestréspons
sabilizan a la " Comisién'. del:planedmiento, direccidn, conplol scdordindoién
de-los programas yde las actividades des proteéei6n,: salvamento-y. reronbric:
ciéir' de cualquier parte' del rervitorionacional que: haya sido declarada "Zdnaide
Desastre"; conforme a lo dispuesto:por-el articulo 17 de la citadadey. . o0 700
1.1 Por otra parte; el articulo 132 del'menciohado Reglamento’ estableee: que
"conforme al artfculo 32 de la Ley Noi4374, todas las:dependenciasipGblicas se
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encusntran-ea-la ebligactén e rcabrdimmcdndd Gomision! Nag idnal dd
Emergencias sus herivid@desreredbs obhad: afoctidas, Hastn que: pot IDecretd
Bjecutiva fio lse ordene laopsavitn delldstao:de emergencial bia CNE fmd reest
gructurada por dearetoljecatlvodNod 017 45 dél-Bide! juniode IG70mY Sarnn
o .Lea ey besbpoyéoancel dudicule: 80 de-da Eoristitustém Pélitica, donderge
hane teferendld jatlrol -del Esrada dutative. dascestidadde alamidad Bédbliba®y iy
aonvbu promutgaticrese able (i huevi periodoed 13 b blusidride] Isisteimh'tiel
cual veri la paulatina desaparicién de la Oficina de Deferma:Cidil {uibvomsotis
Jacidn de otres edngenivas. (11,0 2ok 20000e #otes b oonpmic ol i
shaws ¢ ottt shenuet eal B aobieyil colione b wso770n aol 1o noterapeonr
3. La década-dtbietonitay wirieulos internamiomles-i dvdntosiextbrnos) ]
{197@:4283 Yo »ibam 20l werssitnatenl) oS zul) sl onsitametion, ool
“LErp e Ane L B GERL et fte Oeanstivont s ssereah woednodow ¢ ao it cnn
i pesarderlwinusvs degisiheion ler tdthe: al probleniarde las tmergemaias,
los desastres Yilab calamidhdes péblicas; alo/ larger della désnda del setenta s¢
despleps potn gcrividadrenbllssbin debido primeipatmente higlierel patsipass un
periodo de relativa -calfay sin) ningan edento demagnitad | quecperturbara e
fotmia sipmifivasiva.lhaedhoutiad olada poblagiériike Comision de. Emargéhcias,
vn gripo interimtitholonaldb ropresermantes Ministeridles, 'se rautia 'dewer-en
cugndo eh gl Minisrevio-de . Fhms Piblicas, petorsitvamayor; tyabeendencim ibg
Defensa Civilcomo: anfitridey biazol gjequtivo de daCWE nuncs désacmitbéam
planHé: respueésua 1drganimadaren caso-de-emdrdenmcias, Todwlesto gstuve. asi
axchivanehteren makbs delal G RofaGostarriotrsk; oo atganringicio de
respuesta por parte de las fuerzas del ordem, losshoinbeyosoy.lesi phramgdicos;
peroisin un chnodinientolo capatitacion: previos driel temar e diemomealgunos
provektos decHpaciveeién: = vivel local. 'cmhuna Bisidnacettada delproblema,
péro sinitiayon dontinaidada e -oo ool ! S biningens el il e
Pl ivapdreancia de esta década rasidk v diemy diy Jasibleras queise colocds
ot para ¢ bfdtiro, en el conhietzo de vk erdcibnte toma der donciendiaisobre 1a
prablemiadica, 'y eh los aprendigjes: de varlosactored instiniclonalesia ralzdesu
patticipHéion en la-respesta a Hesastres fuerardelt pals:; Sobierestos desastres
disertate madd. primitro: porque represeritarn dha der lasielaves desima: explitacion
integral de 1o sucedidos La iden-de los grandes eventgs:cdbmo 'véntanas de.opors
tunidad" que esnmulan el can&bw, «comienza asapatecer ensescena, (vekr
Kingdon, 1984).} | el b Dy remasde arpuent) a2 e e e

Ui L década dél s%{'énta'ﬂ.le-‘, iefectw'aménte;,iiar dei Ldis,"'gfdndcsdesasmesr: quk
delperraron el irterés de muchos gobiernos'y: algunos organismos: intermdcionht
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I¢s envila problemdtica de los desastres y las respuestas a los mismos en América
Latina. El tersemoto del Callején de Huaylas, en 1970, y el consecuente des-
prendimiénto de la cornisa norte del Hiascarsn que provocs el aluvién que
enterrd Yurigay, convirtiéndold en .el mayor desastre jamas sufrido en las
Américas (70.000 muertos), representd un ‘trdgico comienzo de la década. Le
sucedieton los terrémotos de Managua (1972) y de Guaremala (1976), ‘el hura-
can Fifi, en Honduras (1973), v la erupcién del Volcén Souffriere, que dieron
dontinuidad 4 la serie. Lo o :

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: By m#s, dada la-cereania: geografica de muchos de los eventos y su
entorno centroamericano, la Cniz Roja Costarricense, los médicos de emergen.
cias, ingenieros y voluntarios diversos se movilizaron afio tras afic a distintos pai-
ses: ofreciendo su ayuda y servicios. El resultado fue, inevitablemente, un aumen-
to en la expefiencia con desastres 'y en la conciencia del riesgo de desastre.

. Cuatrg tesultados pueden; verse con claridad durante este periodo de gran
sigmﬁcaomn para la evoluciénde los:hechos en Costa Rica. .

- Primerd, la constante participakién de la Cruz Roja Costarricense en los
desésvres' "externcs” la dotéd de una experiencia valiosa que la llevé.al cambio de
prdcticaslen: el plano nacional.: Asi, por gjemplo, las lecciones de Nicaragua
mostiiaron-la inconveniencia de tener. todas. las ambulancias y equipos concen-
trados-en pocoslugarés y guardados en estacionamientos subterrdneos. Ademds,
estas experiendias fortalecieron la presentia derla Cruz Roja como lz institucion
encargada de lasiemergencias en el pafs. ; L

-+ Begunda, el sector médico comienza a tomar la.s riendas del manr:]o de
emerghnqidsd cadmplementanda o desplazandd a los ingenieros ligados a la res-
puesta inmediata. La magnitud de los desastres sufridos. iy; las-grandes necesida-
des: de'atencidnmédica y humanitaria hicieron tomar conciencia del gran papel
de lo$ médices en.lasfases inmediatas de respuesta. Esta presencia fue impulsada
adn mriscon Ja-inicistiva de la-Organizacién Papamericand de la Salud (OPS)
de comenzar-su Programa de Preparativos-en Casos de Desastre, en 1976, des,
pués: dellas, tedgicas ecurrencias en Per; Nicaraguay Guatemala.: Médices cos-
tartioerises asistieron a las primeras reuniones promovidas por la: OPS ¥, su nove-
dwso programa;y trajeron sus conocimientos ide regreso al pais.

Entre ellos, es interesante destacar el papel jugado por el Dr. Lenin Saenz,
del Ministefio de Balud, incentivado por el entonces Ministro del sector, Dr.
Herméan Weinstock (cargo que asume de; nuevé en la administracion 1994-
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1998). Conscietite'dsli pupéh derlds médicds en ok dessered, [Sers, se dedies;
durante 1976, a jeseudiar-la’ problematica, heregando inforiractdn e diverdos
pafses y derivando grarides lecciones del caso perunsio ' su-mievo Sisterna de
Defensa Civil, surgidoiaraizdél terremoto del Callejon de Hilaylds. Bn fini; pro+
dujo un borrador de un primer Plan’ Naciomal deEmutgericiss; incentivado
también por el papel protagénico que Hermin: Weinstodk jagaba ertla embrio-
naria Comisién Naciortal' de Emergencias. Las tecormendatiomes/de asee docu-
mento, a pesar de que nunea 'se pusieron en practica; evidentiaban un alto
grado de concienciacién v def conocimiento de la tematidy! Trutaba teniss. de
vanguardia- que hasta hoy en dfa no han sido hechos iefectivos a cabalidad;
incluyendo el papel preponﬂevante que debe jugar la opgamwbén local via pmf-
ticipacién popular; : ; © -udal R B O N .
En otro orden de cosas, el Ministerio de Salud con ocasién de la erupmé&i
de Monte Souffriere en el Caribe, a mediados de la década del setenta, y con el
temor de que un ‘tsuriami afectara ka .costa’ atldncica de! Cosva: Rica; orgamnizd
una evacuacién parcml de la ciudad de Limén y de otros centros poblados de
esareglén T T N (R Rt PRI T TR TR TOLTE: AP IRCAVU LY BT S
Tercero, la década marca el comienzo de la prﬂsendtalesntdtégida‘-de un
grupo de ingenieros estrubturakisien la escenaidel lprevendion de desastres. A
rafz de los terremotos de Perd y de Mansguajun ntimero belectoide ingerieros
discuten y disefian el primer Cédigo Sismico del pafs porque son conscienites de
los riesgos de este tipo eue ahifrenta Costa Rits: EsterOpdigo es aceptadd por el
Colegio Federado 'de:Ihgenitros v Arquiteétos, en/ 1974/ 1y se conviorte eni"ley"
para los profesionales de estas ramas. Serd el primer Cédigo Bismico en la
Tegidn centroamericdna; vy & pesar de su fadta:de espeaifichcién de pardimerros
diferenciados por regioties’y ronas del pufs, dér acliardo coin bu nivel de riesgo sfs-
mico, representa un importante hito en las medidas estructurales de mitigacién
de desastres. Esta- fultd derespedificacion se.deblay epenctalindnre, biin-smserkis
de estudios sobreélttbraa Bl linpoipetiode edire 6l slsior.de Cartapo de 1910 y
la década del setenta, sin el impacto local de otro gran sismo, y el ain incipi-
ente desarrollo de la geofisica en el pafs, ayudan a explicar esta sitwacion... | [+
De modo similar al Cédigo Sismico, inspirado por ¢l terremoto de
Guatemala,'en 1976 el [nsvitved Nacional deSegurss. (INS) camiensa a préocu-
parse por €l problednadespodibles desascres shstiicos: Esldsi ¢comb, en 1977, firmd
un contmto con biljaivérsitad de Stardord, enlos BEURL.; para replizar un
estudio lsobre- ¢} riesfto sfsinico que guiara sus politicas futuras en el 4rea delos
seguros ‘cottra terremiotds. Frang Saurer; un distinguido ingeniero eswuctural



48 CHDAAHCT AT 230 i o ALLAN LAVELL

costiasticanse, y.el Psofeson Hatesh Shabde Stanford sermimaton aste eswudic en
sebiembre e d 378 (Sater.y Shaks1978): Lalzonifichcidh. propuestacan el asiu-
dioiofrereria la base para las seformas inkrodneidas len.khnuevo, Gadigh $ismice
promizkzadd enl 1986, Jinembatad, bndo queal INS seitefigre,os, resiltados del
edtudinnunrafierenwrikigadps fpara; disenar tdrifas diferencihdaside netendo g
cl ridego ﬁfsmi'QO[dﬁ:ﬁ?rminﬁdﬂJﬁ@tAmﬁi#ﬂlt‘iﬁpﬁs.a?nr":-;_,z:':'Jtnf:_- cargers Loswrny midior
usolCuptrely. ltimob hacia finales deilasdéeada (1978) wn invensorsisio por
suhdueeisnise sagistes fuera-delasosta dal Pacificor pero.np causé ningin dadio
signifigasive SiTembargn, cometexaminaremos mds adelanke, Jensrgizé! a dierr
ths iadpdeialistas en sismologial en.iel pafs yese tonwirtid; en:componerite;de: un
dobpre sobrei wivlos sismicos’c ane subsists hastalhoy sn dig, -con profundas
repercusiones en el desarrollo de ciertas actividades ligadas:a, ;lagﬁﬁgsniﬁmﬂdﬂ
Resastres.nl sb rueroes a0 lurls? ob aissinid 1o R RO RO PR |
It v minaTse ol sl
Enifinyla geysintusa’s fihales de ladéeadn phuestra quavre facetas, definidsy. -,
b wobrddon aovtrs s by abad b sb Bk of ol e 4
a) La presencia dominante de los médicos e ingenieros como protagonistas de,
r ,lﬁf&iﬂﬂﬂlﬁmd&ﬂﬁﬁaﬁﬁﬁ gl ob smresieos Faonovag choeb ol oo T
) haprdsenciade-la Cruz] Rbla ROMO;DTEANIIMO de peso, . con una Defensa
ecrrifoivik v, ona GNE. mss de adpqmqquelattwaﬁ erlh dl,ﬁlsmm de-la ge&tlén de-
o ANGSASETRS . (10): auprog gy Ish oatera el anibo 7 sa0 vy e sl woatsinaih
4:) - & preosupacidn. pmrjla%pn@yam;mrx yla rmmgamons sobre fodp. entre, LC‘S!
51 "ingeniesosestrucrutales (sismos) -y l%mgememﬁ "ﬂuvnales" Qdiques\m dra-
v orgadedeiHashi - codie] b Brog Lemenrn seten UL s oty sel e
&} i despersas-deila. chmcufncm (3% cuhrwp a,l siesga- de desa.strﬂﬂpmducw
-4z cgseincidliente dalos gtandes desastres sin paises veginos.: <o »niuive il
Cdvngtaion ol aelimrneres sabibom ol e o Samar e e nanmesarn
4ikaamevh Loy deHmergenciad ¥ la;creacion de.condiciones. .
¥ Cuntiradicniones ipaita el desarsollo inistitycional ('"19834985), i
stgdsei nis o v oawis cnas oo sh e
4.1. La‘nila’saa_lheyn.u miniinen soaboes e Do s e b she i meaesh s
ol cronstn g Ty dony nlamis
-noldnnuevoogobleri®: de-CGogea, Riea, seyifstalé en mayo de 1982, haje,eb
manda dedlluis, Alberia Monge Alvarez; La primera Vice Presidencia fel pais fue,
ogupacd poriel Pr. ‘Artnindo iArauz, wiejor intégranite. del equipb de Dengo en, los,
afibs. sesenitdspanticipante. eni-kas dliscusiones sohre la. formulacién.de la primera,
Ley Nacional de;Bmergenniad, ycompremerido con el problema de las,
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Emergencias y los Desastres. Por otra parte, el gobiemo comenzé su gestion en
medio de la peor crisis econémica sufrida en el pafs en muchas décadas. Ya para
1983 la Asamblea Legislativa habfa aprobado una reforma significativa a la Ley
Nacional de Emergencias, ampliando draméricamente 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 pasé 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 gobier-
no) lo crea necesario”. El concepto de "Calamidad Pablica", designado sin preci-
sién en el Articulo 180 de la Constitucién, asumid de repente una nueva cara. El
Fondo Nacional de Emergencias quedaba como estructura, con nuevas formas de
financiamiento, vy la Comisién Nacional de Emergencias mantenia su papel de
autoridad y de coordinadora ; desde ese momento, la Defensa Civil deja de exis-
tit en sentido concreto. La Ley, otra vez, no prevé ninguna funcién explicita en
cuanto a la prevencién v la mitigacién, que quedan como un marco de referen-
cia para la organizacién de la respuesta y la reconstruccidn.

Tal parecia que la reforma de la Ley se debia més a la condicién econémi-
ca del pafs, o a los severos problemas sociales que se perfilaban, que a un deseo
significativo de mejorar la Gestién de Emergencias ¢ Desastres, fundamentdn-
dola en conceptos renovados o actualizados. Asf, 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 construccién de carreteras, desde la
pérdida de una cosecha de arroz hasta un terremoto, permitia el depésito de
dinero para su atencién directamente en el Fondo Nacional de Emergencias y
su uso sin pasar por los rigidos controles sobre los gastos del sector piblico, ejer-
cidos por la Contraloria General de la Repiblica. Agilizaba, entonces, los pro-
cesos frente a la posibilidad de diversas contingencias que requieren una rapida
atencidén o solucién.

Esta disposicion, que causaria severos problemas en el futuro y serfa objeto
de una derogatoria por inconstitucionalidad, en 1993, dots, 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 afios. Este
nivel de financiamiento, como veremas més adelante, dio una gran proyeccion a
la CNE de 1986 en adelante, pero, también, fue causa de su falta de evalucién
hacia una institucién "moderna”, en el sentido de ajustarse a las nuevas ideas
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que hoy en dia giran en torno al concepto y la préctica 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
consolidacién futura y la direccién que tomari la CNE. Por otra parte, durante el
periodo 1982-1985, ocurren una serie de sucesos que constituyen un elemento
esencial en la explicacién de los cambios. Estos se relacionan, de forma interco-
nectada, con el desarrollo de las ciencias geofisicas, la geologia v la ingenierfa
estructural en el pais ; con la presencia de actores individuales e institucionales,
nacionales e internacionales, quienes jugardn un importante tol en los cambios; v
con un ndimero de eventos que ocurren en Costa Rica, durante la que serd la
década de los desastres (1983-1993), en abrupto contraste con la década anterior.

4.2. Las predicciones sismicas.

Al inicio de los afios ochenta, un catedritico especialista en sismologia,
graduado de la UCR y funcionario del ICE, realizaba sus estudios de postgrado
en los EEUU. El tema que le interesaba era el de la teoria de las "brechas sismi-
cas" y su relevancia para el pronéstico o prediccién de eventos. Entre los resul-
tados de su indagacién proponfa que Costa Rica era sujeto de ciclos sismicos
con interludios de cerca de cuarenta afios de calma o silencio y periodos de diez
a catorce anos 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 cerran-
dose con otro fuera de la costa noroeste, cerca de la Penfnsula de Nicoya.
Habiendo identificado dos ciclos ya cumplidos en el presente siglo, pronostica-
ba 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, nombrado por el U.S.
Geological Survey (siguiendo el modelo usado en el caso de la prediccién
Brady en Perdi) para evaluar la situacién. 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. acurrié por subduccion
mat adentro de la Peninsula de Osa, en el suroeste del pafs, con el cual la teoria
del ciclo tomaba visos mds reales y actuales. El sismo, por su profundidad, causé
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muy pocos dafios. Sin embargo, en julio del mismo afio, un sismo de 6.2.R. se
ptodujo en el Cerro de la Muerte, cerca de la ciudad de San Isidro de El
General. Este fue sentido en gran parte del pais y causé serios dafios en el hos-
pital de la ciudad v en viviendas, pero no pérdidas en vidas humanas. La teoria
ciclica recibié otro impulso.

Inmediatamente después del sismo de San Isidro de El General, la doctora
McNally regresé al pais v, a través de la AlD, solicité una entrevista de urgen-
cia con el Presidente, Luis Alberto Monge. La entrevista fue concertada y en
una reuniéon con Monge, Arauz {entonces Vice Presidente), Dengo, Curtin
Windsor, embajador Norteamericano, y €l 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 consternacién.
Inmerso en un problema econémico y de crisis de grandes proporciones, con el
problema de Nicaragua y con tres afios mis de gobierno por delance, la predic-
cién de un inminente gran tetremoto era diffcil 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 cien-
tifica, de acuerdo con otros, McNally aproveché el contexto de 1981-1982 para
conseguir un importante financiamiento de OFDA-AID, en Washington (que
puede haber llegado a los 3 millones de délares en total), para la ampliacién o
modernizacién de una red sismogrifica en Costa Rica, incluyendo sismografos v,
después, acelerégrafos. Con la primera parte del financiamiento en mano, inten-
t6 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
negociacién se tornd complicada por miltiples 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 creacién del Observarorio
Vulcanolégico v Sismolégico de Costa Rica (OVSICORI), con lo cual se esta-
blecié una segunda y mds modemna red sismolégica en el pafs (su territorio es de
solamente 52.000 km2) y se inicié un conflicto institucional entre el OVSICORI
v la UCR-ICE, que tendrfa severas consecuencias en el desarrollo de la sismolo-
gia, en las bases cientificas del naciente "Sistena" de gestién de Desastres y en
la poblacitn costarricense, en general, durante los siguientes 10 afios.
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Independientemente de lo anecdético del relato, de los conflictos surgidos,
del resultado poco conveniente para un pais de pequefio tamafio y escasos
recursos, la presencia de McNally y el resultado de su trabaje contribuyeron de
forma significativa a suscitar varios cambios y situaciones, los cuales, si hubie-
ran sido bien aprovechados, pudieron haber promovido y fortalecido el nacien-
te sistema. El hecho de que tuvieran que pasar otros 3 afios para que se dieran
cambios significativos y duraderos, se debe a otros factores de tipo contextual y
politico que analizaremos mds adelante.

Lo gue sf se plasmé con la prediccidn, con el financiamiento v con los sis-
mos de Osa y San Isidro fue el comienzo de un periodo de fuerte desarrollo de la
sismologfa y la vulcanologia en el pais, marcado por la competencia, el conflic-
to y la incomprensién, mas que por la colaboracién. Las instituciones geofisicas,
geodingmicas y geomorfolégicas (OVSICORI, la Escuela Centroamericana de
Geologia - UCR, y el Departamento de Geologfa del 1CE, en particular) y los
profesionales ligados a ellas, entran con fuerza en la escena de la "desastrologia”,
sumdndose al va presente "gremio" de médicos e ingenieros, y dando un impulso
més a la conformacién de una base profesional de Ia Gestién de Desastres, den-
tro de la linea "tecnocrdtica" ya comentada.

El grupo de expertos en la materia estd formado por aquellos abocados a la
organizacién de la respuesta, a la prediccién y el prondstico v a las "soluciones”
tecnolégicas y de ingenieria.

En este dltimo case, la Facultad de Ingenieria v 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 ser4 la tnica instancia de la UCR que reciba algin
beneficio del "Financiamiento McNally", ganando acceso a una dotacién de
acelerdgrafos 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 mds interesante que se relaciona directamente con la prediccién
"McNally" es la decisiédn del gobierno de Costa Rica, propiciada por Armando
Arauz, de solicitar a la AlD la llegada de un grupo evaluador de alto nivel para
analizar la situacién del pais, en lo que se refiere a organizacién y capacidad
institucional para enfrentar posibles emergencias o desastres, y postular nece-
sarios cambios.
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Este grupo llega en setiembre e 1983 y lo componen cuatro expertos, uno
de la Federal Emergency Management Agency (FEMA), dos del Sistema de
Gestién de Emergencias de California y el dltimo de OFDA-AID, en
Washington. Después de un recorrido por el drea de San Isidro de El General y
un anilisis de la capacidad institucional instalada, el grupo apunté hacia la
necesidad de importantes mejoras en dicha capacidad y en la organizacién
nacional. Luego de la partida del grupo, Arauz recomendé a Monge que formu-
lara una solicitud al Embajador de ios EEUU para que la AlD enviara al pais un
asesor permanente en Manejo de Emergencias. En noviembre de 1984, después
de varias visiras previas, el Ing. Paul Bell, representante de OFDA del equipo
evaluador del afio anterior, llegé a instalarse en la Casa Presidencial como ase-
sor permanente, marcando el comienzo de una presencia permanente de
OFDA-AID hasta hoy en dfa.

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

Primero, se busca compensar la visidén y énfasis "extremista" y "sensaciona-
lista" de MacNally y reducir el financiamiento disponible para su proyecto, lo
cual se logra. Segundo, se estimula un proyecto alternativo més 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 identificacién,
investigacién y fabricacién de mapas de zonas de riesgo ; éste se logré a través
de un acuerdo interinstitucional canalizado via la CNE, "negociado" por miem-
bros 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 programético, con la llegada de la representacién de
OFDA, Arauz instalé un grupo de rrabajo para promocionar cambios en la orga-
nizacién nacional (desde enero de 1984, antes de la llegada de Bell, la AID ya
habfa donado equipos de radio por un valor de $35.000 a la Casa Presidencial).

Sin embargo, el contexto del pafs en ese momento no permitid avanzar
mucho durante 1985, y el grupo se desintegré. Bell, viendo que no se avanzaba,
cerr6 su oficina en la Casa Presidencial y abrié otra en el edificio de la AID.

;Cuiles eran las razones que explicaban este estancamiento?

4.4. El escindalo con el Fondo Nacional de Emergencias.

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

En 1985 se descubri6 un fraude estimado originalmente en 30 millones de
colones (300 mil délares, aproximadamente), el cual llegaria a sumar con el
tiempo mas de 30C millones de colones {cerca de 3 millones de délares) de los
dineros del Fondo, el cual era administrado directamente por la Casa
Presidencial. Como resultado de este escdndalo, 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 afios de
un proceso judicial prolongado, en 1994 Monge v Arauz fueron exonerados de
cualquier culpabilidad en el fraude.

Este hecho miné la confianza del piblice en la CNE v fue un factor impot-
tante en su falta de avance y consolidacién, 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 direccién que no permitieron continuidad de acciones
v los profesionales del grupey 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 setiem-
bre, y la tragedia de Armero en Colombia), hizo que OFDA dedicara més tiem-
po a estos contextos que a Costa Rica, lo cual continud hasta el terremoto sufri-
do en San Salvador, en octubre de 1986.

La presencia de OFDA como organismo internacional fue complementa-
da,; momentdneamente, 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 situacién se rornaba dificil en el vecino pais a raiz del blogueo
Norteamericano a la Revolucion Sandinista. Sin embargo, debido a la reorgani-
zacién 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 certd en 1985. Pero, bajo la jefatura de Prado, la OPS establecerfa
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 profesiona-

les anteriores entre los actores institucionales presentes.
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4.5. Un circuito distinto: la mitigacién de riesgos y desastres.

Durante el largo periodo entre 1963 y 1982, el énfasis dado institucional-
mente al problema de las Emergencias y los Desastres se ubicaba en la franja de
opciones de atencién o respuesta inmediata. La reconstruccién no asume nin-
guna importancia real, debido en gran parte a que ningin evento impactd de
forma destructiva. La prevencién y la mitigacién se limitaba a unos casos aisla-
dos, como es el de la reforestacion del Irazi, la construccién de diques y el dra-
gado de rios, y la promulgacién del Codigo Stsmico de 1974. Sin embargo,
durante ese periodo, mientras que las amenazas seguian latentes la vulnerabili-
dad de la sociedad aumentaba enormemente. Las grandes inversiones realizadas
en infraestructura, la concentracién urbana de la poblacién y de la produccién,
la pobre planificacién del uso del suelo urbano, la degradacién ambiental, el
crecimiento poblacional y la construccién informal, llevaron los niveles de vul-
nerabilidad social y fisica a puntos desconocidos.

El terremoto de San Isidro de El General descubrié la debilidad estructural
del hospital de esa ciudad, donde se dafiaron mds de 250 columnas estructura-
les, y la Caja Costarricense de Seguro Social tuvo que invertir mds de 350 mil
dslares en la reestructuracién antisismica del edificio. Ademas, perdié dineto
por no tener la infraestructura hospitalaria adecuadamente asegurada. Estas pér-
didas y debilidades suscitaron una reflexién, al interior de la Caja, sobre el pro-
blema estructural y de aseguramiento y la probable debilidad de muchos de sus
hospitales y ¢linicas, construidos con el modelo mexicano de arquitectura y
disefio hospitalario, puesto en prictica en el pafs con la construccién del
Hospital México, en los primeros afios de la década del sesenta, e incorporado
en muchas de sus instalaciones mas modernas {para un anilisis detallado de este
periodo y desarrollos subsiguientes, ver Lavell, 1992 y 1994).

El rerremoto de la ciudad de México, en setiembre de 1985, sirvié para
consolidar la inseguridad de las autoridades de la Caja, dados los severos impac-
tos sufridos en los hospitales del Seguro Social Mexicano. Sin embargo, a pesar
de la creciente conciencia sobre los riesgos, la critica situacién financiera de la
Caja impedia, en esos momentos, una consideracion seria de un plan de mitiga-
cién para sus instalaciones. Sin embargo, las primeras rutas hacia una decisién
mitigadora se habian transitado.

Paralelamente a la creciente conciencia en la Caja y en otras instituciones
Auténomas del Estado, en particular en el ICE, con sus millonarias inversiones
en infraestructura y la funcién estratégica que juega en el desarrollo econdmico,



56 ALLAN LAVELL

el interés y la conciencia también aumentaban entre ingenieros estructurales
universitarios y en la practica privada. Esto representa una prolongacién 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 afio el primero de una serie de
Seminarios de Ingenieria Estructural impulsados sobre todo por el Dr. Jorge
Sandoval, Director de la Escuela, quien habfa vuelto al pais después de realizar
estudios de postgrado en California. El Ing. Sandoval formarfa después parte
del pequefio grupo que acompaiié 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.

La llegada de los acelerdgrafos, producto de la negociacién con McNally,
ubicados en el Centro de Investigaciones en Ingenieria Civil, ayudaron a pro-
mover la creacién de un Laboratorio de Ingenieria Sismica dedicado al mejora-
miento de técnicas constructivas antisfsmicas. A la vez, provocéd un cisma al
interior de la Universidad entre ingenieria y geologia ; esta tltima habia sido
mérginada del "Financiamiento McNally". Las cismas o brechas institucionales
parecen, de hecho, haber sido la ténica del desarrollo cientifico en el 4rea de las
ciencias basicas y aplicadas.

Otro cisma aparecerd cuando el Gobiemo Danés decide otorgar, en 1985,
un financiamiento importante para crear un Cenrro de Investigacién en
Vivienda y Construccién {CIVCQO). Con cierto recelo en relacién con las
Universidades, por las malas experiencias anteriores, los daneses lograron colo-
car el financiamiento y el Centro en el Instituto Tecnolégico de Costa Rica
(ITCR) y no en Ingenieria Civil de la UCR. Aparte de la divisién entre las dos
instituciones y la consecuente falta de colaboracién posterior entre ambas, pues
mds rarde se cred un Centro de Investigaciones con intereses similares en la
UCR, se consiguié una vez més una situacién irracional e inaceptable con la
existencia de dos Centros investigando cosas parecidas, en un pafs de 3 millo-
nes de habitantes. De ese modo, habia dos redes sismicas y dos Centros de
Investigacidn en técnicas constructivas, ninguno de los cuales colaboraba en
gran medida con el otro. Los desastres, la sensibilizacién en cuanto a ellos, la
creciente disponibilidad financiera, entre otras cosas, generaron competitividad
vy egofsmos institucionales poco racionales o favorables para el pafs. Estos influi-
rian en el desarrolio posterior del "Sistema".

Finalmente, durante estos tres breves afos de "conflicto" y crecimiento ins-
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titucional, 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
habfa nacido como una alternativa "popular” a la tradicional y "elitista” UCR, y
desarrollaba planes de estudio e investigacién con un mayor componente de
accién o extensién 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 campafa de difusién de informacién y de concienciacién 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, proyectada al pablico en general, enfrentarfa més tarde a
los protagonistas a una actitud mds "reflexiva", "conservadora" y "cientifica",
principalmente a los ubicados en la UCR y en el ICE. Dos concepciones distin-
tas de la funcién social de la ciencia surgirfan en tomo a un debate prolongado
sobre la validez de la teorfa ciclica de los sismos, propuesto con insistencia por
McNally y su "creador", Federico Guendell, del ICE y OVSICORL

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

En resutnen, terminado 1985, la CNE habfa desplegado muy poca activi-
dad en los tres afios previos. Sin embargo, estos sirvieron para aumentar la con-
ciencia, fomentar y consolidar la presencia y posicion de varios actores naciona-
les e internacionales fundamentales, ¢ impulsar un circuito no "sistémico" de la
prevencién y mitigacién institucional en el pais, que tendria importantes reper-
cusiones en los siguientes afios.

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 asf
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
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Dengo, "padre" de la Defensa Civil y de las instituciones de manejo de emer-
gencias en el pais.

Ademsds, entran como jerarcas a varios Ministerios una serie de jévenes
profesionales tecnécratas de gran proyeccién politica. El problema de la vivien-
da, la infraestructura social y la salud adquieren una posicién importante en la
agenda politica del gobierno. Estos factores, comhinados con la llegada o conso-
lidacién de las sedes Latinoamericanas o Centroamericanas de varios organis-
mos 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 pafs.

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 piblica"
pierde de vista el fraude del Fondo de Emergencias, y la Comisién misma goza de
mayores recursos, producta de las previsiones de la nueva Ley de 1983 con res-
pecto 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 presrigioso en el pafs, ex Ministro de Salud y Presidente de la
Gran Comisién del Arenal, el Dr. Aguilar Bonilla lleva a la Comisién una ima-
gen 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 institucién, médicos e ingenieros primor-
dialmente, a quienes dejari pensar y hacer, respaldados por el apayo politico del
Ing. Dengo.

Este grupo tenia una alianza "natural" con el Programa de Preparativos
para Desastres de [a QPS, 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 cotrientes se cruzaban
facilmente por la "historia profesional” y la amistad de los profesionales involu-
crados. Por otra parte, el Dr. Manuel Obando, quien serfa nombrado Director
de la "Direccién de Sectoriales" de la CNE de 1986, se "educé” a partir de
entonces en el tema del manejo de emergencias o desastres a través del progra-
ma de la OPS, habiendo previamente sido un "médico de emergencias" com-
prometido en su trabajo profesional.

El grupo profesional ligado a la CNE fue apoyade durante estos afios por la
misma conformacién del directorio politico-decisional de la Comisién, que
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contaba con la presencia de varios Ministros comprometidos por diversas razo-
nes 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. Fernando Zumbado, Ministro de Vivienda y Asentamientos Humanos; y del
Ing. Guillermo Constenla, Ministro de Obras Piblicas y Transportes, quienes
asistian constantemente a las reuniones de la Comisién, ddndoles un peso poli-
tico de primer nivel que complementaba el de Dengo y Aguilar Bonilla.

2. La institucionalidad.

El 6 de junio de 1986, la Comisién Nacional de Emergencias es reorgani-
sada e inicia sus labores como resultado del decreto No.17031-P-MOPT, del 30
de mayo de 1986, empezando por elaborar los controles contables necesarios
para garantizar una honesta administracién.

Esta reorganizacién es acompaiiada por el establecimiento de la CNE en
sus propias oficinas, por primera vez. Hacia finales de la década, se traslada a
una instalacién moderna especificamente construida para ella, con oficinas,
bodegas y Centro de Documentacién. Este edificio simboliza la "mayoria de
edad” de la CNE, y fue el méds modemo y mejor dotado en América Latina, en
ese Momento.

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

- Banco Central de Costa Rica (BCCR)

- Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)

- Instituto de Desarrollo Agrario (IDA)

- Consejo Nacional de Produccién {CNP)

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

El decreto No.1853-MOPT, del 15 de julio de 1988 (Gaceta No.151del 10
de agosto), establecié el Reglamento Organico de la CNE. En éste se sefiala que
la ONE estara adscrita al Ministerio de Obras Pablicas y Transportes, cuyo
Ministro, junto con el Presidente de la Republica, nombrari a sus miembros. En
el Articulo 10 de la Ley Nacional de Emergencia se prevé también la posibili-
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dad de designar las Comisiones Regionales o Locales que se consideren indis-
pensables. El Reglamento Orginico habla de dos tipos de organizaciones: uni-
dades ejecutoras y organizacién regional o sectorial.

Las unidades ejecutoras son nombradas por la Comisién, la que establece
sus potestades, reglas y formas de control. Pueden ser de tres tipos: entidades,
érganos piblicos o comisiones especiales, y su funcién es ejecutar proyectos
concretos. Por su parte, las organizaciones pueden ser sectoriales o regionales.
Sus funciones son permanentes y es el dnico caso en donde se habla de labores
en materia de prevencién de emergencias (el Reglamento Orgénico de la CNE
expresa que dicha Comisién establecers una organizacién sectorial v regional
constante para la prevencién y atencidn 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 General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(DESAF), por determinacion de la Ley No.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 "comisién” del 10% sobre fondos, por parre de distintos Ministerios o
entes Autdnomos del Gobierno, y dirigidos a actividades concretas
(Proyectos de Emergencia Nacional).

® ° Aportes canalizados a través de Organismos Internacionales.

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

3. Los programas y las prioridades.

Durante el periode 1986-1990, la CNE se dedics, esencialmente, a la
promocion de esquemas de cooperacion, colaboracién y coordinacién secto-
rial en torno a secrores estratégicos para la gestién de los desastres, en especial
en lo que se refiere a los preparativos y los estudios o monitoreo geofisico,
incluyendo la sismologia, la vulcanologfa v 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
"tecnocritico” de la reduccién de los desastres en el pais, tan criticado en
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general por Hewitt (1983) y Mitchell (1994).

Esta tendencia se fortalecerfa atin mas durante el periodo siguiente, 1990-
1994. El modelo médico asistencialista e ingeniero-logistico iba a prevalecer en
la organizacién y coordinaci6n de la respuesta a las emergencias o desastres. Los
principales sectores de coordinacién promovidos a través de la Direcci6n de
Sectoriales eran las del MIRVIS, del sector hidrometeorolégico, salud, comuni-
caciones, emergencias aeroportuarias, emergencias acudticas e informitica.
También se promovié la Central de Alarmas y el Centro de Operaciones de
Emergencia.

Otra modalidad de promocién de actividades estuvo constituida por
Programas Nacionales, entre los que destacaban el Programa Educativo de
Emergencias, del Ministerio de Educacién Publica (PEEMEP) y el Programa
Nacional de Emergencias Médicas (PRONEM), que trabajaba a nivel comuni-
tario prehospitalario e intrahospitalario. Durante este periodo es el secror médi-
co el que muestra los niveles m4s avanzados de capacitacién y coordinacién.
Esto sucede no solamente por la propensién del mismo a estar presente en el
problema de la atencién de Emergencias y Desastres, sino también por los acto-
res sociales, individuales e institucionales presentes, que le dan impulso. Asf, 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 fun-
damental en el desarrollo del sector salud.

En estos afios, la OPS, a través de su Programa de Preparativos para
Desastres, promueve més de sesenta actividades de capacitacién en el pafs por
afio a nivel hospitalario, comunitario, etc. Dentro de la CNE, y estimulado por
Obanda, 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 retine
todas las semanas bajo la coordinacién de Obando. Compuesto por represen-
tantes 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 petma-
nente, con voz y voto, un paso inusitado para un organismo internacional. El
resultado es un avance crucial en la organizacién y capacitacién del sector y el
fortalecimiento de la presencia médica en la determinacién del rumbo de la ges-
tion de los desastres y emergencias,

E! trabajo de hormiga y de base logrado por la CNE entre 1986 y 1988 y el
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fortalecimiento de la presencia médica y de las ciencias de la tierra, encontrarfa
su momento de realizacién y su reencuentro con lo ingeniero-logistico con oca-
sién de la amenaza por el Hurac4n Juana, en octubre de 1988.

4. El huracdn Juana: la oportunidad esperada.

Entre 1986 y gran parte de 1988, la CNE seguia su trabajo sin mayor pro-
yeccién o trascendencia hacia la poblacién costarricense. El desarrollo de sus
importantes programas fue acompafiado por la ausencia de emergencias nacio-
nales de significacién que pudieran haber probado la eficacia de los nuevos
esquemas planteados. Entrado octubre, y hacia el fin de la temporada de hura-
canes 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
proyeccion que lo llevaria a las costas de Costa Rica. Parado durante un tiempo
en frente del pais, finalmente cambié de rumbo v terminé 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 tinica evacua-
cién en gran escala jamss experimentada en el pafs, con miles de personas
movilizadas hacia zonas mas seguras de la misma costa o del Valle Cencral.

Esta evacuacién, bajo el mando central del Ing. Dengo y la CNE, serviria
para proyectar a la institucién piblicamente, establecer su legitimidad y ente-
rrar cualquier reticencia que quedaba de los dfas del fraude. Consolidé estructu-
ras y revel6 lecciones importantes para el futuro, varias de ellas sin solucién
hasta la fecha.

Las evacuaciones de gran ndmera de personas siempre son una pesadilla
para los tomadores de decisién. Un céleulo en falso puede tener impactos dra-
miticos, econdmicos y politicos, tanto por la decisién de no evacuar, como por
la de hacerlo, si se comete un "error’. La decisidén de movilizar a la poblacién
de Limén fue, en muchos sentidos, sui géneris.

El huracén Juana aparecié en un momento en que las principales autorida-
des o jerarquias responsables para una decisién de evacuacién se encontraban
fuera del pais, el Presidente Arias, el Ministro Mohs (Satud) 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 posi-
ble que la presencia de Arias hubiera servido para variar el cilculo politico de la
evacuacién y tal vez conducir a una decisidn, si ne contraria, cuando menos
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modificada. Sin embargo, la decisién quedé en manos de técnicos, expertos en
respuesta y movilizacién. El Ing. Dengo regresatia a la misma escena que habia
dejado con la superacién 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 movilizacién. Las relaciones con la prensa y la difusién de
informacién fue centralizada y cuidadosamente controlada.

Una vez terminada la crisis en la costa del Atléntico, el impacto en el pafs
se hizo sentir en la regién del Pacifico, donde serias inundaciones, causadas por
¢l efecto de la cola del huracén, afectaron a maltiples comunidades, con un alto
costo econdmico. El golpe mss serio fue sufrido por la comunidad La Fuente, en
Ciudad Neilly, en el sur del pais, donde el rompimiento de un dique de "protec-
cién" condujo a la destruccién de numerosas casas y la muerte de 22 personas,
el 20 de octubte. En el Pacifico hubo alerta minima y ninguna evacuacién en
gran escala.

Una sistemarizacién de las lecciones del huracdn arroja varios aspectos,
cuyas problemiticas ain no se han resuelto en el pais. Examinaremos en segui-
da lo que, a nuestro modo de ver, son los principales.

Primero, la evacuacién mostré la importancia de un mando central, con
autoridad y respetabilidad, tanto técnico como politico. Mis alla del papel juga-
do por Dengo y la CNE, también varios entrevistados insistieron en el papel,
poco conocido por cierto, que jugd el entonces Ministro de Agricultura, José
Maria Figueres (Presidente del pafs en funciones desde 1994 hasta 1998), por la
gran presencia de ese Ministerio en la costa del Atlantico y los equipos y perso-
nal 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 pro-
blemas de mando, autoridad, legitimidad y presencia institucional, por parte de
la CNE, como explicaremos después.

Segundo, la naturaleza altamente centralizada de la respuesta revelé la
necesidad de esquemas complementarios fundamentados en las estructuras
regionales y locales. Durante la crisis se formé, por primera vez, una Comisién
Regional de Emergencias que subsistié después, pero mids 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 poste-
riormente también con diversos grados de éxito.

Tercero, la falta de FFAA en el pafs y grandes equipos de movilizacién por
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esa via mostré la importancia de la colaboracion interinstitucional y la movili-
zacién del sector privado, sin mencionar el apoyo internacional, el cual, en este
caso, era principalmente logistico, con algunas unidades de transporte aéreo
(helicépteros) prestadas por el gobierno de los EE.UUL

Cuarto, ilustré claramente la importancia de una més detallada considera-
cion de las formas de uso de la informacién publica y del papel de la prensa en
torno a las decisiones institucionales, individuales o familiares, de evacuar o
autoprotegerse. Nos referimos sobre todo a los sucesos tragicos de la costa del
Pacifico,, donde no hubo alerta roja o amarilla y ninguna evacuacién 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 especffica),
combinada con el mensaje transmitido por los medios en el sentido de que el
huracén "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 huracdn hubiera llegado frontalmente al pais y no
colateralmente. Sin embargo, también subsiste el problema de la no evacuacién
por las caracteristicas de la poblacién misma, la cual era predominantemente
pobre y queria quedarse a proteger sus bienes, ademas de haber pasado por un
ctimiulo de inundaciones de menor intensidad, que moldean actitudes y respues-
tas y llevan a confiar en la capacidad protectora de diques, Dios y la Virgen de
los Angeles (véase Lavell, 1994).

Quinto, con relacién a varios de los puntos anteriores, se mostrd la impor-
tancia de la educacién, 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 1a 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 "solucio-
nes" técnicas -desde diques hasta sistemas sofisticados de prondstico y alerta- no
pueden sustituir un modelo més integral de la prevencidn y la mitigacién. 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 refor-
zaron, aGn mds y sin intencidn, el modelo médico-asistencialista e ingeniero-
logistico de la gestién de los desastres. La prevencién y la mitigacién gand poco
rerreno en la contienda. Lo imperativo y lo urgente asumen un papel preponde-
rante sobre lo integral y la reduccién futura de los desastres. Los actores exitosos
en la escena vuelven a ser los mismos y el desarrollo, la prevencidn, la mitiga-
cién y el manejo ambiental quedan rezagados una vez mds, sin actores sociales -
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relevantes que los promuevan dentro de los esquemas propuestos.

Séptimo, la ocasién del huracén Juana (y Gilberto un mes antes) puso por
primera vez al Instituto Metereolégico Nacional en el centro de la atencién y
significé su decidida incorporacién al sistema cientffico, base de la gestién de
desastres. Anteriormente, en comparacién con la sismologia y la vulcanologfa,
el IMN habfa sido bastante marginado, existiendo una percepcién de su rol més
en relacién con los problemas de produccién agricola, que con las emergencias
o desastres en si.

Octavo, y iltimo, las respuestas diferenciadas que se dieron en Costa Rica
y Nicaragua fueron consideradas posible objeto de una investigacién comparati-
va, la cual no ha sido llevada a efecto. La ausencia de una evacuacién precauto-
tia temprana en Nicaragua, contrastaba con la efectuada en Costa Rica. La
atencién de la emergencia en Nicaragua, particularmente en la costa del
Atléntico, fue orquestada a Gltimo momento con un alto nivel de efectividad
debido a la movilizacién de las FFAA Sandinistas. Las légicas que dieron forma
a las distintas medidas en los dos paises serfan un objeto interesante de investi-
gacién en profundidad, particularmente la manera en que éstas se relacionan
entre si. La decisién nicaragiiense podria haber sido influenciada por la decisién
costarricense, la cual implicaba un alto grado de conviccién de que el huracén
afectaria directamente a ese pais. Las condiciones econdmicas y politicas de
Nicaragua y el aislamiento de su costa atldntica, también habrian pesado en la
decisién de no efectuar una evacuacién masiva y muy costosa, en condiciones
de incertidumnbre 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 dreas
de preparacién, capacitacién y coordinacién interinstitucional sectorial. El
nivel de descentralizacién habfa sido reducido, permaneciendo solamente unos
20 comirés locales, y el Comité Regional de Limén, en gran parte creados a rafz
de emergencias enfrentadas, pero sin mayor trascendencia. La prevencién y la
mitigacién fueron objeto més de discusién que de accién. El cambio de gobier-
no trajo un cambio de administracién en la CNE, la ruptura de la continuidad,
y los aiios de los mayores desastres en el pais, desde el terremoto de Cartago y
los afios sesenta.

5. La mitigacién oficial y privada.

Durante el periodo 1986-1990 la CNE ni por ley, ni por vocacion se dedi-
caba al 4rea de la prevenci6n y mitigacién de desastres, concentrandose en la de
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los preparativos y la promocién de la investigacion aplicada dentro de las cien-
cias bdsicas y naturales, en particular.

Tal vez la tnica excepcién importante a esta regla derivaba de un Decreto
emitido en 1987 y promovido por la CNE, que "obligaba" a todas las institucio-
nes del Estado a revisar la seguridad estructural de sus instalaciones v tomar
medidas para remediar los problemas encontrados. Sin embargo, dado que el
decreto no se acompafiaba por ninguna previsién en cuanto a la forma de finan-
ciar o implementar los cambios necesarios, su promulgacién tuvo Muy poco
efecto. Este aparecié un afio después de la publicacién del nuevo Csdigo
Sismico por parte del Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos, el cual era
una respuesta directa a las preocupaciones suscitadas por la destruccién causada
por el terremoro de México, en 1985, y ¢l de San Isidro de El General, en 1983,
combinado con el impulso dado a la ingenierfa estructural en el pais durante
es0s afios.

Ambas iniciativas, Decreto y Cédigo, se relacionaban con una tendencia
va marcada hacia la ingenieria estructural -la de reestructuracién antisismica de
edificaciones-, en la cual ingenieros y ciertos sectores del gobierno jugaban un
papel importante en la concienciacién y en la promocién 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 v
la CCSS incentivaron sendas obras de proteccién sismica, obras de una magni-
tud inaccesible financieramente a muchas otras instituciones gubernamenrales
{Salud y Educacién en particular, aun con su gran funcién social y el gran
nimero de edificios bajo su control). El caso del programa de reestructuraciones
antisismicas de la CCSS, aprobado el 11 de diciembre de 1986, y hecho efecti-
vo en los grandes hospitales México, Nacional de Nifios y Monsefior Sanabria,
entre 1986 y 1991, ha sido detalladamente documentado por el autor (véanse
Lavell, 1992 vy 1994).

Este estudio mostré lo largo y multifacético que puede llegar a ser el proce-
so de toma de decisiones en el fomento de la mitigacién, ya que entran en juego
factores tan diversos como: la coyuntura del pais y de la institucién, en térmi-
nos financieros; el impulso de los desastres grandes en paises vecinos ; las consi-
deraciones éticas y profesionales; el papel de la comunidad cientifica y profesio-
nal en el aumento de la conciencia; el papel de individuos u otros acrores socia-
les relevantes en la promocién de la mitigacion; el calculo del costo de oportu-
nidad de las inversiones requeridas y otras. Una conclusién importanre del estu-
dio se relacionaba con la importancia que se debe asignar al tipo de institucién
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gubernamental bajo andlisis. Las Auténomas, por sus procesos internos de toma
de decisiones, relativa autonomia financiera, importancia estratégica en el pafs
y el monto de sus inversiones en capital fijo, podian llegar mas facilmente a la
decisién de mitigar que otros tipos de institucién (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 acompafiada por una tendencia ain mds fuerte en el sector pri-
vado, tal vez estimulado por las mismas lecciones de San Isidro de El General,
Méxica vy San Salvador (Sauter, 1992).

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

L AS 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 representacién del Partido Unidad
Social Cristiana (PUSC), como de costumbre, gran patte de los funcionarios y
directivos de la CNE fueron removidos. Asume la Presidencia de la Comisidn
un reconccido médico cirujano sin experiencia previa en desastres, el Dr.
Humberto Trejos.

La Direccién Ejecutiva de la institucién es encargada a Bernardo Méndez,
un joven ingeniero electricista empleado previamente en el sector privado y
tampoco con experiencia previa en la gestién de desastres. El Ing. Ménde:z pasa-
ria posteriormente al puesto de asesor del Dr. Trejos y, después, a la Asamblea
Legislativa, donde asesoraria al Presidente de este drgano.

La Direccidn de Sectoriales, instituida en la Administracién anterior (con
las ventajas v desventajas que esto traia) fue sustituida por dos direcciones fun-
cionales: la Direccién de Planes y Operaciones y la Direccion de Prevencidn.
La primera, ocupada de la coordinacién y la planificacién de las respuestas, la
capacitacién, v la descentralizacién regional y local, fue encabezada y secunda-
da por dos profesionales experimentados "transferidos" de la Cruz Roja
Costarricense. La segunda fue encargada a un reconocido gedlogo-sismélogo de
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la UCR. Con esto, la hegemonia de médicos e ingenieros fue matizada por los
paradigmas Cruzrojistas y de las Ciencias Bdsicas, ambos abiertos, por cierto,
pero también limitados en su radio posible de accién, como examinaremos en
detalle m4s adelante. La inexperiencia con desastres de los dirigentes de la ins-
titucién fue entonces compensada por la calidad profesional de los directivos de
los entes funcionales de la institucién.

El cambio de autoridades rambién trajo consigo un "enfriamiento" tempra-
no de las relaciones con los programas de ta OPS y OFDA, en particular, que, de
acuerdo con cierros informantes claves, se debfa a los recelos por las cercanas
relaciones con las autoridades anteriores. También existia un tipo de "naciona-
lismo" auténomo en la direccién de la institucién, que fue matizado con poste-
rioridad al terremoto de Limén en 1991, La presencia internacional en el pais
iba de todas maneras a aumentar durante estos afios con la reapertura de la ofici-
na 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 iinpacto de los financiamientos canalizados a través de CEPREDENAC, v la
ubicacién, en Costa Rica, en 1992, de la representacién 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 ani-
lisis, por un tipo de "megalomania" o "imperialismo" institucional. Grandes pro-
yectos "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 Comisién parece haber sido
uno de los factores que fomenré la gran actividad, aunque algo dispersa, con-
centrada en las fases de la respuesta, los preparativos y los instrumentos técnicos
de la gestién de desastres. La prevencién, la mitigacién y la descentralizacion
quedarfan truncas otra vez, producto en parte de la ausencia de una moviliza-
cién de los actores sociales relevantes para estos procesos, y en parte de las limi-
taciones que la misma estructura politico-administrativa del pais impone. El
terremoto de Limén, en abril de 1991, serviria para revelar importantes defi-
ciencias y necesidades y para inspirar algunos cambios de gran importancia para
el "sistema" en el pafs.

De otro lado, la indefinicién entre una entidad coordinadora y una enti-
dad de accién directa tipificatfa los cuatro afios y causarfa fricciones con los
actores tradicionales de la respuesta, particularmente la Cruz Roja. Esto, acom-
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pafiado por un crecimiento acelerado en el nimero de empleados de la institu-
cidn, la llevaria a una indefinicién final, donde la magnitud de sus programas,
de su staff técnico y administrativo (mds de 160) toparfa con el limite de sus
posibilidades de desarrollo. El "monstruo” creado tendria que enfrentar la reali-
dad de que el financiamiento no es permanente, como se aprecié con la decla-
ratoria de inconstitucionalidad de la definicién de Emergencia Nacional, que le
quitd a la Comisién un componente importante de sus recursos hacia finales del
periodo. El modelo impuesto no era viable, solamente era producte de un
"momento” de gran crecimiento alimentado por una amplia base de recutsos y
un estilo de alta visibilidad publica en la administracién. Las buenas cosas
logradas correrian el riesgo de esfumarse con el achicamiento de la CNE duran-
te 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 "Cébano” causé extensos dafios a
viviendas, hoteles y escuelas en la region. En diciembre, otro fuerte sismo estre-
meci6 la Gran Area Metropolitana de San José, con setios estragos en las ciuda-
des de Alajuela y Heredia, en particular. Cuatro meses después, este primer afio
del nuevo gobierno serfa marcado por la ocurrencia del més fuerte sismo de este
siglo. El terremoto de Telire, del 22 de abril de 1991, afects un territorio de mas
de 10.000 km2 en Costa Rica. La intensidad de este sismo 7.4.R., Hegé al nivel
IX en la escala Mercalli, causando la destruccién en numerosas estructuras en
la costa atléntica det pafs y cambios draméticos en las cuencas hidrogréficas v 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 mds severas
en décadas.

Estos eventos dieron vuelta a cualquier plan previste, como el
"Documento de Planificacién Estratégica de la Comisién de Emergencia", ela-
borado hacia finales de 1990. De aquf 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 rafz de las emergencias y
desastres enfrentados, o por una visién desarticulada que privilegiaba grandes
proyectos, individualmente interesantes, pero no necesariamente "priotitarios"
ni articulados entre si.
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Las iniciativas tomadas se caracterizaron por ser dispersas. Las dos
Direcciones funcionales trazaron sus propias estrategias, pero no existié una glo-
bal que condujera el trabajo.

La serie de sismos e inundaciones que afectaron al pais durante el periodo
1990-1993 tuvo mayor impacto en la Direccién de Planes y Operaciones que en
la Direccién de Prevencidn. Asi, Cébano y Alajuela en 1990, aparte de las
necesidades de coordinacién de su atencién, también exigieron actividades
constantes en el drea de evaluacién de dafios, rehabilitacién y reconstruccién y
mostraron sus deficiencias.

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

Entre los aspectos y cambios mds 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 implementacién de la respuesta, el gobieno "sustituyé" a la CNE en
su papel coordinador por un mando dirigido por la Presidencia, y cuyos ope-
radores en la escena del desastre eran el Ministro de Agricultura (recuérdese
el caso de Juana) v el Presidente Ejecutive del Instiruro Nacional de
Utbanismo. Solamente después de la etapa mis critica de la emergencia, a
principios de mayo, la CNE retomsé las riendas del proceso. Esta accién por
parte de la Presidencia de la Republica reflejaba la falta de autoridad y
alcance politico de la CNE, la inexperiencia de la institucidn en la gestion
de desastres (y no solamente con Emergencias), y el oportunismo politico
por parte del gobierno, ganado por la necesidad de tucirse durante la crisis.
Las lecciones eran claras: la necesidad de una institucionalidad mads legiti-
ma y politicamente fuerte, y de un Plan Nacional de Emergencias, acorda-
do interinstitucionalmente, en el cual se establecieran los toles de las par-
tes involucradas v 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



COSTA RICA: CAMBIOQ SIN TRANSFORMACION . ‘ 71

Z)

coordinacién y accién, dejando lagunas en cuanto a quiénes actian, dénde
y cémo. El dilema de coordinacién versus mando y accién, copé a la CNE
durante estos cuatro afios, 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 econémicos, con sus bodegas llenas, mientras
ella buscaba financiamiento para seguir mejorando sus actividades.

Por otra parte, los problemas encontrados en la coordinacién de la respues-
tay en el acceso y flujo de informacién fueron un factor importante en la
estimulacién 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. Fste
Centro llegé a tener un alto grado de sofisticacién en 1994, aunque nunca
ha sido probado en condiciones de un desastre significativo.

Los roces y recelos con la Cruz Roja volverfan a aparecer con el desarrol-
lo, por parte de la CNE, entre 1992 y 1994, del sistema de alarma 911,
una central telefénica para la recepcién de llamadas de emergencia que,
hoy en dia, estd en peligro por falta de financiamiento. De acuerdo con
algunos observadores, mds del 75% de todas las llamadas recibidas por la
central en sus primeros meses de operacién eran en sf para la Cruz Roja.
Esto resucit6 inevitablemente el debate sobre la centralizacién y descen-
tralizacion de facilidades y funciones, y el papel de la CNE frente a las ins-
tituciones operativas.

El terremoto "descubrié” una estructura y funcionamiento altamente cen-
tralizado en las oficinas de San José. La sorpresa que representa un terre-
moto de gran escala en la costa del Atldntico, una zona de supuesto bajo
riesgo sismico, combinada con una casi total ausencia de estructuras orga-
nizativas y participativas regionales o locales, causé serios problemas a
autoridades ¢ instituciones de base metropolitana. La Comisién Regional
de Emergencias de Limén no existfa mas que en el papel. Creada en el
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 pro-
blema en muchas partes de la regién atlantica, las ONG, grupos de base,
lglesias y sindicatos de la zona se agruparon en Comisiones de Emergencia
"auténomas”, llenando las lagunas que dejaba ta CNE y el gobiemo cen-
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tral, tanto en la ciudad de Limén vy alrededores como en zonas apartadas,
tales como el Valle de La Estrella y la Reserva Indigena de Talamanca.

Las lecciones derivadas de la participacién local produjeron varios cambios pos-
teriores en la politica de la CNE.

1)

2}

3)

Se aceleré el proceso de capacitacién de Comités locales y regionales de
Emergencia en el pais, con muy variados resultados. Diferencias de moti-
vacién, de acceso a recursos y equipos locales, etc., determinaba variantes
significativas en regiones y localidades distintas. M4s atn, el problema de
la descentralizacién y de las comisiones locales y regionales sigue topando
con el de la estructura del Estado y los limites que establece para la partici-
pacién real de la fuerzas vivas locales. Asi, los Comités formados se com-
ponen esencialmente por representaciones locales o regionales del gobier-
no central y sus organismos, sin mayor presencia de organizaciones o repre-
sentaciones locales. La participacién se halla limitada por el tinte politico
de la decisién v la estructura estatal en si,

A rafz de las lecciones de la participacién popular durante el desastre, la
CNE promovié con éxito la participacién local en la vigilancia de cuencas
durante la etapa posterior al sismo. El terremoto destruy6 muchas cuencas,
aumentando ¢l riesgo de inundaciones en la costa atlantica y suscitando la
necesidad de un més constante monitoreo del régimen fluvial y pluvial.
Esto fue logrado incorporando a pobladores, muchos de ellos indigenas, en
el proceso.

Se percaté de la importancia de la participacién de ONG regionales y
nacionales en la pestién de los desastres, a la vez que éstas se dieron cuenta
de la falta de coordinacién entre ellas mismas y con el gobierno. A rafz de
esto, y a iniciativa de la CNE y de vartas ONG internacionales (CARE,
Visién Mundial, etc.), se comenzé un proceso de biisqueda de coordina-
cién y programacién, creando el sector de las ONG en el primer Plan
Nacional de Emergencias. Ellas comenzaron a poner més énfasis en la for-
mulacién 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 descentraliza-
cién y la participacién, los préximos desastres, relacionados con las gran-
des inundaciones en la costa atldntica, en diciembre 1993, mostrarian la
fragilidad de los esquemas y los lfmites politicos a estos procesos. Asf, de
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4)

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), recurrié a las instancias
locales institucionalizadas, que para muchos habian perdido su legitimidad,
tales como la Guardia Civil y Rural.

Con la superacién de la crisis causada por el impacto del terremoto, se mos-
tré la ineficacia de los mecanismos existentes para canalizar el financia-
miento y el disefio de una estrategia y programa de reconstruccioén. Trabas
en la Asamblea Legislativa y lentitud en la canalizacién de fondos conduje-
ron a manifestaciones de protesta en Limén. El Plan Regulador para la
Reconstruccidn, dictado como obligacién 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 Direcciéon de Operaciones, una dependencia
sin capacidad ni vocacién para realizarla. En fin, el Plan de Reconstruccién
terminé siendo una suma de andlisis y proyecciones sectoriales sin mayor
coordinacién regional o local. Inevitablemente, la reconstruccién dejé sin
interlocutor a los pequefios productores y sectores marginales, quienes
encontraron un aliado solamente en las ONG e lglesias (Catélicas y
Protestantes). Estos problemas no han sido ain resueltos hoy dia.

El terremoto suscité severos problemas, contradicciones y conflictos en
términos del manejo de la informacién publica. La prensa difundié infor-
macién por canales oficiales, pero no de forma centralizada, que era alta-
mente contradictoria sobre ¢l nimero de muertos y lisiados, y sobre dafios
y acciones tomadas.

Mantenia el tradicional énfasis en los aspectos coyunturales y sensacionalis-
tas. Por otra parte, el evento reavivé las contradicciones entre el OVSICORI
y la Red Sismolégica Nacional, y reanimé la difusién de informacién 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 con-
tradicciones y diferencias de opinién que se hicieron piblicas en cuanto al
sismo de Telire crecieron con ocasién del "enjambre sismico" que afecté la
zona de Puriscal, cerca de San José, entre mayo y julio 1991, cuando infor-
macién contradictoria fue distribuida entre la poblacién local, tanto res-
pecto al "escenario sfsmico” como a las posibilidades de aceleracién del
proceso de deslizamiento que sufre la ciudad en sus mismas bases. Este con-
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texto condujo a consternacién y visos de violencia social contra represen-
tantes de los organismos cientifico-técnicos.

El conjunto de los problemas enfrentados condujo a la CNE vy el
Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, finalmente, a buscar concertar un sis-
tema de informacién pidblica dnico, acordado por OVSICORI y la Red
Sismolégica. Esto no se ha logrado a2 cabalidad hasta hoy en dia. Pero, en
los Gltimos tiempos, la poblacién no ha sido expuesta a tantos criterios dis-
tintos, lo cual implica algin arreglo interno implicito entre las partes invo-
lucradas.

En suma, los grandes sismos que afectaron el pafs durante este periodo, y
en menor medida las inundaciones de la costa del Atldntico, desdibujaron
los problemas mds acuciantes de la CNE y fueron determinantes en la biis-
queda de cambios y mejoras. Tal vez la leccién mas importante que se deri-
v6 de todo esto fue que, efectivamente, la CNE estaba "construida" o con-
cebida para poder enfrentar la gestién o manejo de Emergencias y
Desastres (siguiendo la distincién hecha por la Saciologia de los Desastres
Norteamericana).

LA PREVENCION DE LOS DESASTRES:
UNA VISION INSTRUMENTALISTA

- Mientras que el lado "operacional" de la CNE fue constantemente presio-
nado por la secuencia de eventos que afectaron al pais entre 1990 y 1994, insti-
tucionalizé por primera vez una Direccidn de Prevencién, cuyo futuro y rango
de actividades estuvieron fuertemente comprometidos por las mismas funciones
que estd en condiciones de desempefiar y por la persistencia de una visidn ins-
trumentalista y estructural de la prevencién de desastres, decididamente tecné-
crata en sus bases.

De las actividades promovidas desde la administracién anterior, la coordi-
nacién en torno a sectores (MIRVIS, hidrometeorologia, etc.) continuaba, con
una marcada presencia de la geofisica y de la medicina. El CATS segufa funcio-
nando con regularidad y eficacia, impulsande numerosas actividades en el drea
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 participacién nitida de la OPS. Los
sectores de las geociencias tuvieron un gran empuje debido, en parte, al apoyo
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financiero para equipos e investigacién proporcionado por CEPREDENAC. La
medicién, el monitoreo, la investigacién bdsica en el drea de la sismologia, la
vulcanologia, la geodindmica y la climatologia, y la preparacién de mapas de
amenazas mostraron un avance significativo. Los programas educativos e infor-
maéricos fueron creciendo, este dltimo reforzado por el proyecto de la QPS de
crear un Centro de Documentacién sobre Desastres, el cual fue ubicado en la
misma CNE, la cual la apoyé 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 prevencién y mitigacién de desastres: la ins-
talacién de un sofisticado Sistema de Informacion Geogrifica (social y fisico), y
la preparacién de un Atlas de Amenazas, desagregado a nivel cantonal (munici-
pios}. Ambos, de un alto costo, reciben fondos internacionales y son promovi-
dos 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 instrumen-
tos de la prevencién y de la preparacién o respuesta a desastres. En el caso del
SIG, el cuestionamiento inclufa problemas relacionados con la base de informa-
cidn incorporada al Sistema y su actualizacién y relevancia, con la forma en que
las primeras ctapas privilegiaban el Area Metropolitana de San José, en lugar de
"probarse” en otros contextos espaciales mds difusos, dispersos o aislados, y con
el modo en que se le constituys, similar a otros SIG en el pafs, comao el de la
Universidad Nacional, la Escuela de Ingenieria de la UCR vy el Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos. Por el lado del Atlas de Amenaras, la cri-
tica se hacia en términos de la escala de presentacién de la informacién y su
real relevancia para la prevencién, debido a la incapacidad de gobiernos locales
o pobladores de comprender o actuar en funcién de la informacién disponible.

El problema de la utilizacién o relevancia socio-organizacional de la infor-
macién generada, sea por la investigacién sectorial o por el SIG y el Atlas, es el
talén de Aquiles de todo el esfuerzo desplegado por la CNE e instituciones aso-
ciadas, particularmente las de las geociencias.

Lo "social" se ha introducido paulatinamente en la férmula, a ravés de
esfuerzos de capacitacién a nivel local y un creciente debate v consideracion
sobre la participacién local y popular. Sin embargo, frente a la inversién en lo
tecnologico v lo instrumental, lo social queda muy relegado. La "visibilidad" y
las venrajas "politicas" de los grandes esquemas instrumentales domina el esce-
nario, y la "modernizacién” v la sofisticacién tecnolégica marcan el quehacer de
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la CNE, en contraposicién a esquemas mds modestos, pero socialmente mis
accesibles e impactantes. La relativa gran disponibilidad financiera no ayuda a
limitar los excesos de los tomadores de decision (durante estos afios el presu-
puesto anual de la CNE se acerca a los 400 millones de colones, mis de 3
millones de délares).

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

En suma, las actividades promovidas por la CNE en el drea de la "preven-
cién" se caracterizaron no por ser de prevencién en si, sino, mds bien, de infor-
macién basica para la prevencién. La falta de acompafiamiento social de las
mismas hacia que la "informacién” se tornara irrelevante para el estimulo de
cambios en las practicas que hacen vulnerable a la poblacién frente a las distin-
tas amenazas, tan sofisticadamente registradas.

Esta situacién es debida no a una intrinseca incapacidad de la CNE o sus
funcionarios de idear esquemas mds adecuados, sino a la estructura, funciones,
dominic y actores sociales presentes en torno a la institucién. La CNE no est4
organizada para que la prevencién y mitigacién sean aspectos inherentes a ella.
La ley no la dota de funciones ni recursos para eso.

La CNE es fundamentalmente una institucién de coordinacién intersecro-
rial para la respuesta a emergencias ¢ desastres, pero no representa la cabeza de
un "sistema" de Gestién de Desastres, en un sentide amplio. No logra hacer
confluir en torno a ella a los actores fundamentales de la prevencién v la miti-
gacién, es decir los sectores de la planificacién y la promocién del desarrollo,
los organismos de planificacién nacional, regional, urbana y local. Estos dltimos
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 reconstruc-
cion. La solucién no descansa en el sincretismo, o el intento de adherir a la
CNE v su legalidad aspectos de prevencién y mitigacién, porque estdn limitados
en su alcance por la falta de poder de decisidn v econdmico para implementar-
los. Hasta que se resuelva esta contradiccién, hasta que se movilicen fuetzas

sociales v politicas en torno a una concepeién méds moderna y amplia de la ges-
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tién de los desastres, hasta que se promueva una reforma legislativa que sirva de
base a una concepcién radicalmente mas moderna, la CNE estard 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 institucién relevante
para la incorporacién amplia de la prevencién v mitigacién en el quehacer
gubermnamental y de la sociedad en general. Quedari como la cabeza de un sub-
sistema de respuesta y no como la cabeza de un Sistema de Gestién de
Emergencias o Desastres, y estard constantemente sujeta a los vaivenes de los
cambios de direccién y a la disponibilidad diferenciada de financiamiento.

Esto se ve claramente hoy en dia, ya que por la derogacién de la declara-
cién de emergencia, contemplada en la Ley de 1983, 1a CNE sufre severos pro-
blemas de financiamiento, una estricta reduccién de su personal (de 150 hasta
cerca de 90) v la bisqueda de esquemas mis modestos de operacién que los que
tipificaron los afios 1990 y 1994. Entre tanto, la prevencién y la mitigacién
real corren por otros caminos, circulan en sistemas y subsistemas separados, pro-
ducto de las iniciativas de diversas instituciones sectoriales o funcionales del
gobierno, del sector privado, de los sectores comunitarios y de las ONG.
Existen, entonces, miltiples sistemas o subsistemas, pero no un sistema ni cabe-
za de sistema. Las acciones y enfoques son parcializados y pocos derivan de una
fundamentada concepcién de los desastres como manifestacién del subdesarro-
llo, 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 apropiacién del territorio y sus recursos.

Entre las iniciativas mds importantes que surgen en la sociedad civil, se
cuentan varias asociadas a las ONG nacionales e internacionales. Asi, la
Federacion Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna, después de un
exhaustivo andlisis de su quehacer y el de las Sociedades Nacionales, promueve
un cambio radical en su filosoffa y actuar, pasando del "asistencialismo” a una
visién de los desastres y la prevencién y mitigacién ligada al desarrollo, v 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 capacitacidén y participacién comunitaria. Igual procedimiento
siguen organismos como Médicos sin Fronteras, CARE Internacional, Visién
Mundial y otras ONG nacionales.

La laguna en la mitigacién, dejada por la CNE, empieza a ilenarse ahora a

través de distintos actores de la saciedad civil.
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A MANERA DE CONCLUSION: OPCIONES PAF;A EL FUTURO

El anilisis ofrecido en la parte sustantiva de nuestro documento ha inten-
tado mostrar los momentos v los factores explicativos mds importantes para
comprender el proceso de cambio que ha sufride el "modele” costarricense, en
lo cllue se refiere a la institucionalizacién de la gestién de desastres en el pafs.

La interaccién dindmica entre contextos determinados por el impacto
directo o inditecto de grandes o medianos desastres y la presencia de ciertos
actores sociales individuales e institucionales, ha sido fundamental para el tra-
zado de una linea de evolucién que denominamos "cambio sin transformacién”.
El modelo se ha caracterizado por una creciente sofisticacidn y un proceso tec-
nolégico limitado, esencialmente, a las fases de preparacién v respuesta a las
emergencias y desastres ; lo ha sido también en sus alcances, precisamente por
la injerencia de una estrucrura y funcionalidad macro estatal, de caracteristicas
altamente centralizadas, que ha cohibido una eficaz descentralizacion participa-
tiva en el desarrollo de los componentes de la gestién de los desastres. La pre-
vencién, la mitigacién v la reconstruccién han side excluidas del desarrollo ins-
titucional, tanto por tazones de ley como por el tipo de capacidad técnica y pro-
fesional disponible en la CNE en estas dreas del conocimiento y practica, y el
financiamiento para implementarlas. Estas actividades se relacionan con otros
sistenas institucionales, de tal manera que es imposible hablar de un "Sistema
de Gestién 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 mds de treinta afios, el paradigma de respuesta
¥ preparacién ne se ha transformadao, sino solamente sofisticado vy complicada.
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 institucién, se juega den-
tro de una franja muy limitada de opciones, creciendo a veces, empequefiecien-
do otras, y "acomplejada” por el hecho de querer ser un ente coordinador, con
capacidad de implementar, o una combinacién de ambos.

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

Una primera y necesaria condicién para una transicién de paradigma en el
pais, es un proceso de concienciacién por parte de gobierno e instituciones
importantes de la sociedad civil, acerca de la relacién entre desastre, medio
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ambiente y desarrollo, y la significacién real de la prevencién y la mitigacién, a
diferencia de la preparacién v la respuesta.

Una segunda condicién es la de una transformacién legal y legislativa radi-
cal, basada en una nueva concepcidn integral de la problemdrica y no en un
tipo de sincretismo legal e institucional. Esta transformacién debetfa 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 den-
tro de una concepcién de gestién ambiental global.

Esta legislacién debe crear un "Sistema de Gestién 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 Planificacién, Medio Ambiente y Energia, de Vivienda y
Urbanismo, de Salud, de Obras Piblicas y de Hacienda, y los niveles municipa-
les o locales de gestidén, con un papel instrumental y subordinadoe asignado a
organismos de respuesta inmediata, en casos de crisis ambiental. La CNE es5 en
este momento sistema y coordinadora a la vez, sin contar con una composicién
institucional integral ni una capacidad coordinadora global, en cuanto a la ges-
tién de los desastres.

El sistema podria componerse de subsistemas funcionales o temdticos (de
respuesta inmediata, de prevencién, mitigacién, rehabilitacién v reconstruc-
cién, de preparativos, etc.), pero debe garantizar la existencia de mecanismos de
coordinacién horizontal e integracién institucional que hagan compatibles las
acciones desplegadas en cada conjunto funcional. Debe también legitimar y
legislar la participacién de las organizaciones de la sociedad civil y asegurar la
descentralizacién.

El ente coordinador del sistema podria tomar la forma de una Comisién
Nacional de Gestién del Medio Ambiente y de los Desastres, con funciones de
promocién y coordinacién y no de accién directa. Debe ser avalado al nivel
politico ms alto, y hasta ligado directamente al Poder Ejecutivo. Las funciones
principales de esta Comisién deberfan incluir: el monitoreo constante de ame-
nazas (naturales, antrépicas, tecnolégicas o sociales), de vulnerabilidades y ries-
gos, v la sistematizacién de informacién en torno a ellas; la revisidn y emisién
de valorizaciones, criterio y normartividad en cuanto a proyectos de desarrollo y
su impacto en el medio ambiente y en la conformacién de condiciones de ries-
go; el estimulo de la investigacién cientifica bésica y aplicada a través del
manejo de un fondo para este propdsito, a ser aplicado a actividades desarrolla-
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das en universidades u otras instancias de investigacion; el estimulo de esque-
mas de capacitacién local y municipal; la promocién de mejoras constantes en
los sistemas de respuesta a crisis ambientales, emergencias o desastres; la coordi-
nacién de esquemas de rehabilitacién y reconstruccion compatibles con los
objetivos del desarrollo y de la prevencién y mitigacién hacia el futuro.

Las actividades promovidas no deben realizarse en la misma Comisién,
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 mds
alto nivel de profesionalismo en la composicién y el comportamiento de la
Comisién, 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 v eficacia; un grado consistente con
la gravedad del problema hoy en dfa 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 (1)

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

INTRODUCCION

Con la constitucién del Comité Nacional Aleman (1990), en el marco del
Decenio Internacional de las Naciones Unidas para la Reduccién de los
Desastres Naturales (DJRDN), también en la Repiblica Federal de Alemania
aumenté el interés por la temdtica. Es evidente que especialmente la ciencia se
sintié comprometida y esperaba nuevos impulsos del DIRDN. La Comunidad
Alemana de Investigacién {Deutsche Forschungsgemeinschaft - DFG) empren-
di6 la tarea de publicar un amplio inventario sobre el tema, con la participacién
de 44 cientificos (DFG/IDNDR, 1993). Esta obra permite una apreciacién del
nivel de investigacién de las ciencias naturales y de la ingenierfa (sismos, vulca-
nismo, movimientos de masa, inundaciones y sequias, tormentas y lluvias fuer-
tes son estudiados desde hace décadas, por las respectivas disciplinas de las cien-
cias 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, sélo en
forma limitada, en experiencias empiricas internacionales. _

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

- temas por tradicién esenciales en las correspondientes disciplinas,
- intensidad de relaciones internacicnales y redes de cooperacion,
. grado de interés por la puesta en préctica de conocimientos cientificos.
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~ Sin embargo, un criterio pragmético seguramente jugé el papel menos sig-
nificativo: la distribucién (histérica y probable) de la frecuencia de los desastres
naturales o bien su potencial de dafio a las personas y sus ecosisternas, Parece
que el "aliciente” cientifico y el cardcter espectacular de algunas catastrofes
naturales, como por ejemplo las erupciones volcdnicas, han conducido a des-
propercionadas aglutinaciones de interés y de recursos. Para comparar tenemos,
por ejemplo, la lista por rangos de los dafios ocasionados por desastres naturales
en el afio de 1982: inundacicnes (52 %), terremotos (17 %), hutacanes (15 %),
sequias (7 %), erupciones volcdnicas (3 %), otros (6 %) (DFG/IDNDR, 1993:
119). Es evidente que la investigacién sobre desastres naturales (no solamente
la alemana} descuida el creciente fendmeno de las inundaciones.

Hay que sefialar, como segundo aspecto, que el hecho de que los eventos
dafiinos son mds frecuentes en el "Tercer Mundo" (por razones diversas) que en
Europa, hace més notoria la falta de una ditnension pragmatica {experiencia en
el "rrato” de los desastres) en la investigacién alemana, dejando de lado pocas
excepciones como la tecnologia de materiales de construccién. Esto es vélido
especificamente para la investigacién en las ciencias no-naturales, las cuales
estudian al hombre como causante v damnificado de desastres, con todas sus
diferencias interculturales.

Frente a este panorama global del nivel de conacimientos e inrereses cien-
tificos, se comprende entonces que la constelacién de la "gestidn de los desas-
tres” en paises concretos va a requerir mas elementos, pastblemenre prioritarios:
{Cémo impactan los desastres en el nivel de desarrolle de un paifs (segin cate-
gorias socio-econdmicas, 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(2) )? Para aproximarse a estas interrogantes, se necesira indudable-
mente de algo més que de conocimientos cientifico-naturales.

Al mismo tiempo hay que mencionar que hasta ahora la politica de desa-
rrollo -y también la investigacién sobre politicas de desarrollo- ha descuidado
la integracion del fenémeno de los desastres naturales a esa materia. Es por eso
que muchas proyecciones (por ejemplo, planes regionales de desarrollo vy de la
proteccion del medio ambiente), en el sentido estricto de la palabra, no son
"realistas". El cardcter impredecible de los desastres no debe conducir a su
"exclusién”, como es el case todavia en muchos paises. Es meritorio, entonces,
que €l Comité Alemdn del DIRDN haya encargado una consultoria con el
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titulo "Concepto para implementar la prevencion de desastres en la coopera-
cién para el desarrolls de los organismos estatales y organizaciones no-guber-
namentales” (Gocht, Dams, 1993). Este estudio parte de los esfuerzos sistemad-
ticos de las Naciones Unidas {por ejemplo, UNDP/UNDRO, Disaster
Management Manual, 1991) y de la Organizacién de los Estados Americanos
(Desastres, planificacion y desarrollo: manejo de amenazas naturales para reducir
los dasios, 1991).

Las constataciones anteriores dan motivo para ponerse de acuerdo respecto
a una nomenclatura bésica. Para esta exposicién se empleard el ya internacio-
nalmente establecido término de "gestién (management) de desastres" como el
més global, pues abarca: mitigacién de desastres (estimacién de riesgo, preven-
cién, preparacion(3)}) , respuestas al desastre {socorro inmediato, rehabilitacién,
reconstruccién) y los respectivos procesos sistémicos de "feedback” y aprendiza-
je. El término "gestién" 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 desast-
re 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 sélo interven-
ga rapidamente, sino también en forma eficiente. La ayuda humanitaria inter-
nacional, tan buena en su intencidn y tan necesaria en muchos casos, aun sien-
do mds consciente de la problemética, descuidd en gran parte este aspecto
importante (con la considerable excepcién de la Cruz Roja). Por eso es impres-
cindible desarrollar un amplio v 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 narurales. En términos geolégicos, se ubica entre las placas tecténi-
cas del Pacifico y del Caribe, cada una con un desplazamiento en sentido con-
trario, que originan sismos cuya distribucién e intensidad se registran en mapas
de sismicidad. Por eso, toda la costa del Pacifico del pafs -hasta 60 kilémetros al
interior- constituye una zona de riesgo sismico. Por la localizacidn submarina de
los epicentros, se producen también Tsunamis que pueden causar dafios consi-
derables. Paralelamente a la costa del Pacifico, atraviesa el pais una cadena de
aproximadamente 30 volcanes que se pueden activar repentinamente. Debido
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al hecho de que esta zona es también la de mas alta concentracién de pobla-
cién, es vilido suponer que dos tercios o tres cuartas partes de todos los nicara-
giienses pueden ser afectados por estos tipo de eventos naturales. Ya la destruc-
cién de la primera capital de los espafioles (Viejo Ledn), en el siglo XVI, no sit-
vié de escarmiento, y lo mismo se puede decir del terremoto de 1972, que asold
a la capital, Managua, y destruyé todo el casco histérico. Desde entonces, con
aproximadamente 450,000 habitantes, la poblacién de la ciudad crecié hasta
mas de un millén, y ocurrird otro terremoto, pero nadie puede decir cudndo.
Una cosa es segura: la destruccién material y las pérdidas de vidas humanas (en
1972, aproximadamente 20,000) van a ser mas grandes que nunca. El 60 % de
los nicaragiienses vive ya en aglomeraciones de m4s 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 cardcter angustioso v espectacular de estos eventos dafiinos es vis-
lumbrado por el espectador externo a través de la retrospectiva histérica, como
por medio de un acelerador; sin embargo, la percepcidn real de la poblacion es
algo totalmente diferente, ni hablar de actividades de mitigacién de desastres.
No solamente el terremoto de 1972 parece ya algo muy lejano en la memoria y
casi "suprimido” psiquicamente, también la erupcidn del Cerro Negro, en 1992,
pronto se redujo a un fenémeno marginal. Por el contrario, el Tsunami (igual-
mente de 1992) provocé en la poblacién costefia recuerdos casi traumdticos,
debido a su alto costo en vidas humanas (aproximadamente 180) y porque, en
el sentido estricto de la palabra, hizo irrupcién en la poblacién sin aviso previo,
causando gran destruccién.

Ante estos eventos dafiinos bastante espectaculares, pero al parecer
"imprevisibles" e "incalculables”, por lo menos en la percepcién de amplios cir-
culos de la poblacién, retroceden otros fenémenos que ocurren con mds fre-
cuencia v causan cada vez mayores dafios. Se trata de los huracanes, que se for-
man rodos los afios en el mar Caribe y se desplazan también sobre el istmo cen-
troamericano. Asi, el huracdn Bret provocé en agosto de 1993, en el este de
Nicaragua, considerables inundaciones que afectaron a casi la mitad de la
poblacién (60,000 habitantes). Debido al aislamiento de la regién por falta de
vias de comunicacién, asi como por una diferente identidad étnico-lingiiistica y
reminiscencias de la historia reciente, se presentan problemas especificos en la
respuesta al desastre. Es inevitable {rambién por el hecho de que parte de los
factores causantes son "man-made") que estos eventos aumenten su frecuencia
e intensidad, ¥ por ello se presenta la necesidad de una gestién adecuada de
desastres en una medida especial. Sin embargo, no solamente desde este punto
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de vista son tradicionalmente "olvidadas" estas zonas del pafs (las asi {lamadas
"Regiones auténomas del Atldntico norte y sur") pot el gobierno central en
Managua, muy distante geogréfica y mentalmente.

M ARCO GLOBAL PARA LA GESTION DE DESASTRES.

Para poder comprender la realidad y el potencial de cambio de la gestién
de los desastres, es necesario examinar un poco mds sistematicamente su ambi-
to. Factores que se pueden determinar como relevantes, son especificamente:

- actores econdmicos, es decir, el nivel de bienestar de un pais, las estructu-
ras de necesidades, asf 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 cam-
bio) y comportamientos en relacién a los desastres naturales;

- relaciones externas, es decit, recursos que se pueden movilizar en caso de
desastres.

En este contexto, hay que sefialar de antemano que la direccién de los
efectos de tales factores no necesariamente tiene que ser univoca. Veamos el
ejerplo de los factores econémicos: aunque parece evidente que medidas de
prevencién para desastres s6lo pueden tomarse cuando aumente el ingreso dis-
ponible (correlacién positiva entre ingreso per cépita y "nivel” de la mitigacién
de desastres), también es innegable el argumento de que justamente en pafses
con un bajo nivel de ingresos es ineludible la reduccién de los efectos negativos
de los desastres naturales a través de medidas preventivas adecuadas, para evitar
que estos niveles desciendan més todavia. Por cierto, surge en el dltimo caso la
pregunta acerca de la procedencia de los recursos, pues en un pais en estas con-
diciones regularmente la mano piblica también es "pobre". Queda entonces
solamente la posibilidad de financiamiento externo, a menos que en el pafs se
den oportunidades de una limitada redistribucién, como a través de un sistema
tributario mas eficiente. Igualmente esté claro que un gobierno deberia preservar
un minimo en estructuras y recursos para poder reaccionar rdpidamente en caso
de desastres naturales. Si estos no existen, ni tampoco disposiciones legales,
resultan pérdidas por friccién, lo que sélo puede aumentar el volumen del dafio.
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Economia: ESTANCAMIENTO EN LUGAR DE EVOLUCION(4).

El primer gobietnc nicaragiiense elegido democrdticamente, bajo la
Presidencia de Chamorro, empezé el trabajo con una herencia econémica aplas-
tante. Durante el gobierno sandinista, Nicaragua pasé a ser el pafs con las més
altas deudas en relacién con su producto social bruto, su ingreso per cépita des-
cendié al 40 % del afio 1978, los salarios reales constituyeron apenas el 25 % de
su valar 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, emigracién de cuadros directi-
vos econdmicos y téenicos, y sobreuso del capital productivo. La infraestruceura
se hallaba en un estado de desolacién, el sector privado disminuido, y la existen-
cia de grupos armados en muchas partes del pais demostré que la pacificacién de
Nicaragua no se consigue automiticamente con el cambio de régimen.

A pesar de los esfuerzos considerables del nuevo gobierno democritico,
tampoco en los siguientes dos afios (1991-1992) se logré una notable consolida-
cién de la economia. Un primer Programa de Ajuste Estructural (PAE), finan-
ciado por el FMI/Banco Mundial, controlé tdpidamente la hiperinflacién que
surgié durante los tltimos afios de pobierno sandinista, sin embargo, el esperado
crecimiento econdmico no se presentd. Los objetivos globales del PAE eran : a)
detener ¢l continuo deterioro de la economia; b) convertir la heredada econo-
mia dirigida en una economia social de mercado; ¢} inducir a una esrabilizacién
de mediano y largo plazo, a través de una nueva formulacién de la politica eco-
némica y adecuadas medidas macro-econdmicas; d) recobrar la credibilidad
internacional de Nicaragua para obtener créditos; €) 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 délar estadounidense;
v g) reducir el aparato estatal.

" La evaluacién de la primera fase (dos afios) del PAE propotciond, a princi-
pios de 1993, un cuadro que ya era tipico para otros pafses donde se aplicé el
ajuste estructural. Un paquete de medidds con efectos fuertemente recesivos
logré controlar la inflacién, 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 ; vy, en 1993, alcanzara apenas el
1 % (los demis paises centroamericanos lograron en el mismo periode un pro-
medio de crecimiento anual alrededor del 5 %). Esto es definitivamente menos
de lo estimado por las instituciones multilaterales de Washington (de 7 hasta
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4.6 %), las cuales querian hacer atrayente el proceso del PAE con altas expecta-

tivas de crecimiento. La tendencia de inversiones se mantiene baja, aunque se

sospecha una mayor dindmica en el sector informal y de la construccién. Las
ganancias por exportacion siguieron disminuyendo en 1992 hasta aproximada-
mente 242 millones de délares, y el sector agrario de exportacién no se levants,
como se esperaba, como motor de crecimiento. La industria, poco tomada en
cuenta en el PAE, sigue desagregindose bajo el shock de importacién provoca-
do por la liberalizacién del comercio exterior.

Las razones para el bajo crecimiento durante los dltimos dos afios se ven
como sigue:

a) En los dos ciclos agrarios tuvo lugar una reduccién del 4rea de cultivo para
productos agrarios de exportacién, asi como también de granos basicos.
Contribuyeron a esto muy malas condiciones climéticas (sequia}, ocupa-
ciones de tierra y bajos precios internacionales para los clasicos productos
agrarios de exportacidn.

b} En la industria se dificulté la produccién por una gran cantidad de conflic-
tos laborales. La privatizacién de las empresas estatales se llevé a cabo en
esos dos afios en forma gradual. Un aumento sensible de la produccién en
las empresas privatizadas no se espera sino en los afios venideros.

c) La economfa suftié una carencia sensible de crédito para inversiones.

El desempleo alcanzé récords histéricos en el periodo del PAE, y contimia
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
délares. Para el final del afio se esperan mas o menos 240 millones, la misma
cantidad que en el afo anterior. Las importaciones muestran una leve tenden-
cia hacia abajo, lo que refleja la saturacién de la demanda de mercancia después
de los afios sandinistas pobres en importacién. En 1993, las importaciones van a
costar aproximadamente 710 millones de délares. El nivel del déficit pablico 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 disminucién de los ingresos pablicos al mismo tiempo que
de un aumento de los gastos corrientes; b) una disminucién en los cobros de
cuentas pendientes de la INE; c) aumento de costos de la TELCOR ; v d)
transferencias mds altas al MINSA y otorgamiento de exoneraciones tributarias
vinculadas a medidas de fomento a las exportaciones no-tradicionales. En gene-
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ral, no se amplié, como se esperaba, la base tributaria. Hoy, como antes, son
mds o menos 300 las empresas que pagan el 80 % del total de impuestos, asisti-
das por una oficina de hacienda para contribuyentes grandes, creada como uno
de los condicionantes del PAE,

En conjunto se pueden apteciar importantes limitaciones para el gobierno
en su espacio de actuacion, y los problemas sociales provocades por el PAE difi-
cultan la estabilizacién econémica y politica. La desenfrenada liberalizacién de
la economfa estd unida a altos costos. Debido a la eliminacion de los impuestos
por importaciones v a la sobrevalorizacién del cérdoba, la economia se incling
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 aproximadamente al promedio de Africa).
El gobierno se encuentra en un dilema diffcil: por un lado, surgen cada vez mis
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 frégil ocurren ademds desastres naturales,
estos llevan a contratiempos adicionales. Estos efectos negativos se dejan notar
en determinados afios, aunque las cifras disponibles no siempre son confiables.
Asi, el terremoto de 1972 provocé dafios fisicos de aproximadamente 700 millo-
nes de délares, 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 destruyé practicamente el 50 % de la capacidad productiva nacio-
nal, y el 57 % de la poblacién activa fue afectada por desempleo (INCAE, 1974).
La recuperacién de la economfa sélo pudo arrancar lentamente y asi decayé el
PSB en un 30 % el siguiente afo {1973). El huracdn Joan {1988) causé dafios
que alcanzaron el 40 % del PSB (Federacién Cruz Roja, 1993: 602), v 121 perso-
nas perdieron la vida. Como se destruyé las existencias de base agraria para casi el
total de la poblacién, escasearon los alimentos bésicos v 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 cdpita de casi el 40 %, se hacen comprensibles
los dafios 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 comunicacién, redes eléctricas, edificios de administracién, etc.
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Después de estos eventos regularmente se elaboran reportes de dafios, en la
mayoria de los casos por parte de UNJCEPAL. Estos tienen mds que nada la
funcién de llamar la atencién pablica internacional sobre las consecuencias del
evento y recaudar recursos para la reconstruccién.

Lamentablemente, hasta ahora no se toman estos efectos destructores
como motivo para elaborar futuras estrategias integradas o sectoriales para la
reduccién de dafios (este es el objetivo central del estudio de 1la OEA de 1991,
mencionado en la introduccién). En la mayoria de los paises falta todavia la
capacidad institucional necesaria, y también la cooperacién técnica o financie-
ra internacional descuidé penosamente este asunto.

For eso no fue ninguna sorpresa comprobar que documentos recientes de la
planificacién para el desarrollo nacional o para la proteccién 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 seguirdn siendo ilusién de
algunos especialistas.

PoOLITICA Y ADMINISTRACION: DEL PATRIMONIALISMO,
POR EL SOCIALISMO, A LA DEMOCRACIA MULTIPARTIDARIA.

Nicaragua se encuentra desde hace 25 afios en una fase de cambios poliri-
cos, que exige mucho aguante de la poblacién. En [a cultura politica del pafs se
sobreponen valores y comportamientos opuestos, que caracterizan también la
relacién del gobiemo con la poblacién. Este proceso todavia ests lejos de llegar
a una situacién de relativa estabilidad y legitimidad del sistema de orden politi-
co. Al contrario, Nicaragua es un pafs sumamente labil, especialmente en los
dltimos afios. ;Cémo puede sorprender que mitigacién y prevencion de desas-
tres no tengan alta prioridad mientras "problemas mas grandes” esperan todavia
una solucién?

Aunque una posicién asi tiene algo de cierto, al mismo tiempe se llegaa la
conclusién de que la reconstruccidn politico-econémica del pais es tan urgente
que son importantes los progresos en todos los niveles, y las prioridades pueden
set bastante relativas en un contexto asi. Los desastres naturales no esperan
hasta que se ofrece un "Ambito Sptima”.

Para poder determinar la capacidad de accién del actual gobierno, tiene
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sentido ofrecer un cuadro sindptico sobre los desarrollos politicos de los Gltimos
afios(5). Aunque parezca hiper-pragmitico, el manejo de desastres -jsobre todo
para Nicaragua!- es un importante campo de "policy”, que forma parte de las
instituciones politicas y de ningiin 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 terremo-
to de 1972 por el régimen de Somoza (ante todo, enriquecimiento de la élite,
especulacién con bienes raices) contribuyé decisivamente a su caida.

Veamos algunas propuestas acerca de la situacién politica més reciente:

Tres grandes revoluciones latinoamericanas han determinado hasta hoy las
relaciones nacionales de poder: la mexicana de 1910, la cubana de 1959 y la
nicaragiiense de 1979. Nicaragua, a pesar de que su revolucién es la mds recien-
te, 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 escafios de la oposicién, derrocados en elecciones por su propio pue-
blo. Caso tinico entre los tres, Nicaragua llevé a cabo elecciones para presiden-
te, que fueron calificadas como honradas y limpias segin opinién unfvoca de
todos los observadores y colaboradores. Con una mayoria absoluta de 54.7 % se
eligié como Presidenta a Violeta Barrios de Chamorro, representante de una
coalicién de 14 patrridos.

Raras veces una eleccién desmintié en forma tan radical las especulaciones
y pronésticos sobre el desarrollo de un pais. Unos vefan a Nicaragua camino a
ser una "segunda Cuba", otros pensaban que cada dfa se acercaba un poco més a
las condiciones mexicanas. Pero la cautelosa apertura hacia la democracia, ini-
ciada por los sandinistas, tomé su propia dindmica y los elecrores se decidieron
por otra direccidn con su voto por Violeta Chamorro: reconciliacién, estado de
derecho, economia social de mercado, democratizacién del Estado v de la socie-
dad, 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 pafs que fue destruido por desastres
naturales, guerra civil y dictaduras, y sin tradicion de condiciones democréticas
genuinas. Hay que reconciliar grupos politicos que se enfrentaron como enemi-
gos durante ocho afios de guerra civil. Tres de cuatro personas viven en pobreza
en Nicaragua, pafs con los suelos ms fértiles y la mayor drea de cultivo en toda
Centroamérica. Esta pobreza la heredd el gobierno Chamorro del anterior
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gobierno sandinista y la quiere combatir. Una ineficiente economia de mando
debe set convertida en un eficaz orden de economia social de mercado, no olvi-
demos que este pafs muestra las mds altas tasas mundiales de inflacién y el més
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 sélo
con ello no se encaminan las reformas que le dan sustancia: garantia de los
derechos humanas, divisién del poder, estado de derecho, mejora en las condi-
ciones de vida para amplios sectores de la poblacién, autonomia local. Como en
Nicaragua conviven varias minorias étnicas, religiosas, culturales y lingiifsticas,
el respeto de éstas es otra condicién importante para que un gobiermno merezca
ser llamado democratico.

Origenes culturales, econdmicos y sociales, antecedentes histéricos y tradi-
ciones politicas se escapan de la intervencién tecnocritica. En una politica que
busca su senda hacia la consolidacién de la democracia, hay que tomarlos en
cuenta como variables independientes.

A continuacién, en lugar de mencionar detalladamente los sucesos politi-
cos desde 1990, mds bien vamos a incorporarlos a una especie de balance para
poder evaluar el gobierno actual. Confrontaremos potencialidades y deficien-
cias; el futuro cercano va a permitir vislumbrar en qué direccidn se desarrollara
la constelacién de fuerzas.

Fuerzas del gobierno

a) El pobierno 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 estd amenazada en su existencia constitucional por dicha oposicidn.

c) Con la desmilitarizacién, el gobierno avanzé un buen trecho (desmoviliza-
cién de la tesistencia nicaragiiense, reduccién del ejército de 90,000 a
menos de 20,000 hombres). Los recursos ahorrados por la reduccion de los
gastos militares estdn disponibles para otros fines.

d) Las deudas se reestructuraron en tal grado que es posible obtener nuevos
créditos. El reconocimiento y apoyo internacional son grandes (giro de los
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e)

f

h)
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EE.ULU a partir de 1990, aislamiento de los sandinistas desde el derrumbe
del sistema socialista).

El gobierno mostré capacidad de actuar en el campo de la politica econé-
mica y social y puso bajo control la situacién econdmica. Logré establecer
entre los grupos polarizados un consenso sobre los programas de ajuste
estructural. Superé las dudas ideolégicas de la oposicién parlamentaria
contra la introduccién de elementos substanciales de economia de merca-
do (liberalizacién del comercio exterior, autorizacién de bancos privados,
reforma tributaria, disolucién de monopolios esratales, privatizacidn de
empresas estatales). No por la fuerza, sino a través de incentivos, redujo en
1991 la administracién estatal en 10,000 puestos. Se pudo eliminar la hipe-
rinflacién y bajar las tasas mensuales de inflacién a menos del 5 por ciento.
A través de programas de formacién para desempleados, programas labora-
les y programas de crédito para pequefios empresarios, el gobierno contra-
rresta los costos sociales de los programas de ajuste estructural.
Cotrespondiendo 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 poblacién pobre,
que va empezd a ejecutar (presentarse como alternativa de reformas socia-
les habria sido dificil para la oposicién).

Tanto sandinistas influyentes como altos dirigentes de la anterior resisten-
cia nicaragiiense forman parte del gobierno. En los dos lados se aislaron asi
grupos radicales, que querian solucionar conflictos politicos por la fuerza.
El gobierno garantiza plena libertad de expresién y de la prensa, asf como
todos los derechos democrdticos para los sindicatos.

Debilidades del gobierno

a)

b)

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 interven-
ga, crece [a probabilidad de que el gobierno pierda autoridad.

i El apoyo de la coalicién UNQ al gobiemno es frigil. Una politica personal

de nepotismo y la tendencia de centrar el poder en la funcién presidencial,
crearon distancia. Ademas, €l solo espectro ideolégico tan amplio dentro
de la coalicién motiva tensiones latentes.

Entre la Presidenta del Estado y el Vicepresidente existen profundas dis-

. crepancias de pareceres acerca de la "politica de reconciliacién".



ESTUDIO DEL CASO DE NICARAGUA 95

d)

e)

El gobierno descuidé definir las competencias de decision de la "concerta-
cién", especificamente en relacién al parlamento.

No se cumplieron del todo las promesas que hizo el gobierno a los ex-con-
tras en las negociaciones de desmovilizacién.

Relaciones de poder en la polftica interior

a)

b}

c)

d)

e)

t)

g)

El ejército sustituyd su "doctrina militar de la revolucién" por una "doctri-
na de la estabilidad nacional".

Re-contras y re-compas, con menos de 1,000 personas en total, combaten
entre si. Aungue disponen de un potencial para producir desérdenes, estos
Brupos No representan una amenaza para el gobierno, por falta de financia-
miento y apoyo politico.

El FSLN est4 dispuesto a cooperar en cuestiones de polftica econémica y
reconoce la autoridad del parlamento en esta materia y la concertacién
como mecanismos para la regulacién de conflictos. En cuestiones de politi-
ca interior {(amnistfa, propiedad, politica de personal en la policia) busca
formas de accién no parlamentarias.

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

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

La iglesia catélica tiene una postura critica constructiva en cuanto al
gobierno.

La prensa en general es equilibrada, no existe sobrepeso de medios adver-
sarios al gobierno.

Perspectivas politicas (escenario positivo)

a)

b)

c)

El gobierno solucionard 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 mayorfa de los terrenos se logran condiciones
legales claras.

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

El problema del armamento en poder de civiles no se soluciona, pero se va
a moderar.
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d) Con el cumplimiento de las promesas a los ex-contras, la disposicién 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 ¢l gobierno moderado.

f)  El gobierno va a lograr, a través de medidas adecuadas (por ejemplo, una
ley sobre el servicic piiblico y su correspondiente sistema de salarios), la
organizacién de una administracién pequefia, pero eficiente, que colabora
en forma leal.

g} Con el proceso de democratizacién 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 descubririn también, en el futuro,
biisqueda de simplicidad, soluciones f4ciles y expresiones fuertes. El vacio que
dejé en el campo sandinista la caida del estéril y agorado "socialismo real exis-
tente", 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 sandi-
nista y corregir todos los efectos de su abuso de poder. Sin embargo, no hay
sefiales de que una visién simplista y radical en la oposicién de izquierda o de
derecha se convierta en una tendencia dominante. Més bien, ha crecido la dis-
posicién para reconocer la complejidad de los problemas politicos y econémi-
cos; y con ella la comprensién de que una politica capaz de consensos, la que
quiere tomper el tradicional circulus vitiosus de violencia y contra-viclencia en
Nicaragua, no se puede fundamentar en doctrinas simples. Se justifica, pues, la
esperanza de que Nicaragua se encamine en los préximos afios hacia un futuro
democritico.

V ALORES SOCIALES Y ACTITUDES:
LA "CULTURA DE LOS DAMNIFICADOS",

"La preparacién preventiva y protectora para desastres tiene que ser adap-
tada 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,
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sin mds, describir en forma empfirica 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 ele-
mental {alimentacién, albergues provisionales, atencién médica), la cual, a pri-
mera vista, toma poco en consideracién las condiciones culturales. Por lo regu-
lar, los equipos para la evaluacién de los dafios tampoco incluyen a un cientifico
social, haciendo asf imposible la nocién de fenémenos socio-culturales (por
ejemplo, tardé mucho en descubrirse que la poblacién en Africa del este sola-
mente conoce el mafz blanco, v por eso rechazé el maiz amarillo como ayuda ali-
mentaria).

En el caso de Nicaragua, a pesar de los frecuentes estragos, no existen estu-
dios sobre comportamientos durante desastres. También esto puede ser tomado
como indicador del grado de "supresién” de estos fenémenos en la sociedad y en
la ciencia. ‘

Mi3s abajo se explora este tema importante, pero en el mejor de los casos se
trata de suposiciones sustentadas en cierta informacién 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 analiti-
camente.

2) Es esencial diferenciar entre potenciales de accién del sector "privado" y
del "puiblico”, y describir su interdependencia.

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

Una gran parte de la poblacién de Nicaragua vive en extrema pobreza y
marginacién social, situacién que mds bien ha empeorado en las dltimas dos
décadas. La escasez de puestos de trabajo permanentes llevé a una expansién
del as{ llamado "sector informal", sobre todo en el pequefio comercio y artesa-
nado. 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 compottamien-
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to, producto de la estratificacidn social: el control del poder politico y de los
recursas econdmicos siempre se encontrd en manos de una pequefia capa, la
cual decidi6 las "reglas del juego". Para esto se desarrolld también una estructu-
ra 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 redistribucién parcial por
parte de la élite {pero nunca hasta un grado que pudiera cuestionar el "orden
estable"). Esta "cultura de la pobreza” (que de ningiin modo quiere sugerir algo
iditico) puede tener como consecuencia que el deseado equilibrio entre auto-
organizacién y ayuda externa se desfigure: la precaria situacién propia tiene que
articularse "hacia arriba", con energia y regularidad, para que sea percibida. Esta
"dependencia estructural” pricticamente impide la formacién de una solidari-
dad horizontal vy la concentracién de recursos propios, pues el clamor por la
autoridad es la nactural primera reaccién. En el caso de desastres légicamente se
expresa asi: ;Por 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. jQué pasa, por ejemplo,
cuando el Estado no estd preparado para un desastre y no puede -o sélo muy tar-
dfamente- reaccionar!

Hay indicios de que en el caso del terremoto de Managua de 1972 la soli-
daridad familiar fue el factor central del socorro: 200,000 personas recibieron
acogida y atencién por familiares que vivian en los alrededores {(de Leén hasta
Granada). Este hecho alcanzé tales dimensines, que durante los primeros tres
dias el Estado se vio entorpecido en sus acciones porque los empleados piiblicos,
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 participé -a la par que los pobres- en el saqueo de los
negocios {(Bommer, 1985: 271). El gobiemo trajo 600 soldados norteamericanos
de la zona del canal de Panama, desalojé a la poblacién ahora sin vivienda de la
zona afectada v cerrd ésta con alambre de piias.

El gobierno de Somoza muy probablemente "desvia" una parte considera-
ble de la ayuda humanitaria que llegé del extranjero {(de 57 millones de délares,
sélo se comprobé la urilizacién de 16) y luego sacd fuertes ganancias en nego-
cios con bienes raices. El casco histérico de Managua no se reconstruyé desde
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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 reconstru-
y6; el Palacio Presidencial se quiere destinar a la cultura; una nueva catedral
hipermoderna se erigié en otro lugar y fue inaugurada en 1993,

iQué se puede aprender de este desastre? A pesar de lo positivo de la soli-
daridad familiar, ella también es causa del inmediato colapso de las estructuras
de orden que se requieren para un ripido socorro (policfa, bomberos, abasteci-
miento de emergencia, etc.). El Estado autoritario-centralista evidentemente
fracasé. Para las reflexiones pragmaticas posteriores acerca de una adecuada
gestién 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 misién(6) visitar la costa atlantica inundada, razén
por la que no se puede hacer revelaciones sobre el comportamiento de la pobla-
cién en el lugar, se dio un contacto con una delegacién de sumus que habfa via-
jado a Managua por ayuda. Fue asi que se fortalecié ¢l cuadro de una extrema
desconfianza en las autoridades (se comprobé el trato represivo de estos pueblos
indigenas por los sandinistas), a la par que un profundo sentimiento de depen-
dencia 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 tradi-
cionalmente, ha vivido en las Gitimas décadas mucha violencia, muerte y
miseria. Los desastres naturales sélo son otros golpes del destino (en parte,
también, de naturaleza mégica: el terremoto de 1972 sucedis 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 ademds es golpeado por desastres natu-
rales? ;No deberia la solidaridad internacional accionarse en estos casos en
forma especialmente répida y dejar de lado eventuales dudas? Desde este punto
de vista ético internacional, es realmente problemadtico convertir en tema criti-
co los aspectos de la ayuda humanitaria en caso de desastre. Pero es necesario si
se quiere avanzar en el manejo de desastres.
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En octubre de 1993, el mundo se sorprendid cuando el gobierno de India
dio a entender que con gusto recibfa la ayuda material para las victimas del
terremoto en el estado de Maharashtra, pero que la organizacion de la accidén
humanitaria la llevarian a cabo ellos mismos. No obstante, permitieron la visi-
ta de una delegacién alemana para la "evaluacién post-terremoto” (Diario de
Baden del 16.10.93). Reacciones asf apenas son de esperarse del gobierno nica-
ragliense, aunque quizds tampoco serfa inteligente en beneficio de la poblacién
afectada.

Pero seguramente tampoco es exagerado suponer que el referido sindrome
de dependencia de la sociedad casi se reproduce en la relacién gobierno-comu-
nidad internacional. Aunque no se quiere afirmar que confiando en esta asis-
tencia 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 cierra
responsabilidad en esto. Asf, por ejemplo, los inventarios de los dafios que
UN/CEPAL u OEA claboraron 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 todav(a no existe un mecanismo de didlogo que tenga como objetivo forta-
lecer el potencial propio.

Durante las semanas de visita en el pafs, fue posible observar mas de
cerca cdémo "traté” el gobierno las extensas inundaciones en la cosra 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 apelé a la solidaridad internacional. El gobierno japonés doné espon-
tdineamente 100 mil délares USA, mientras los representantes de otros paises
parecieron algo indecisos pues querian saber justamente de qué recursos pro-
pios disponia e] gobierno. Se referian en primer lugar al Ejército, que gané en
los Gltimos afios varios millones de délares que no aparecen en el presupuesto
oficial. Pero el gobierno norteamericano mandé rdpidamente un Hércules
para transportar materiales de socorro hacia Puerto Cabezas. La justificacién
oficial del gobierno fue que los aviones del Ejército tenfan una capacidad muy
limitada y no habia dinero para combustible. Claro, el gobierno de Chamorro
puede contar con un creciente apoyo internacional jpero no deberia hacer él
mismo un poco maés?
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CAMPOS DE ACCION DEL MANEJO DE DESASTRES.

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

INSTITUCIONES ESTATALES DE GESTION DE DESASTRES.

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

a) Los tres sucesivos, pero altamente antagénicos, sistemas politicos de los
dltimos 25 afios crearon condiciones, regulaciones e instituciones que sub-
sisten todavia hoy con diferente intensidad, pues no siempre desaparecie-
ron con €l cambio de gobierno.

b) Especificamente, el proceso de institucionalizacién emprendido bajo el
gobierno de Chamotro (desde 1990) realmente no ha concluido atin; toda-
via existe necesidad de accién en ciertos sectores.

¢) Las propuestas de reformas tienen que tomar en cuenta estos factores cui-
dadosamente. Deberfan enfocarse hacia una concentracién de recursos que
fomente al mismo tiempo una reestrucruracién, asi como evirar una
expansién de la administracién 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 reduccién progre-
siva del alto grado de centralismo en el sector pablico y el fortalecimiento
de la capacidad de accién a nivel regional y local. Medidas asi pueden
aumentar considerablemente la rapidez de reaccién en caso de desastres.

1. El déficit legal-institucional.
Preguntando por una base legal para la actual gestién de los desastres,

hallamos en primer lugar el decreto nimero 465 det 4 de septiembre de 1989
(entonces firmado por el Presidente Daniel Ortega). Este decreto se refiere a la
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resolucién 42/169 de NU/DIRDN para la constitucién de un "Comité Nacional
para la Prevencién 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 Nicaragiiense de Estudios Territoriales), INSSBI (Instituto de
Seguridad Social con range de ministerio), el vice-canciller y el vice-ministro
para "cooperacién externa" (es decir, coordinacién de la cooperacién para el
desarrollo). Las tareas del Comité se enumeran en ocho puntos, distribuidos en
siete campos de accién, entre ellos la creacién de un marco legal para la materia
que incluye planes de proteccién para desastres. Finalmente, se determina que
este Comité debe tener un cardcter permanente (es decir, mds alld del DIRDN).

- La composicién 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 ;
-  mno 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 bomberes, tampoco los servi-
cios de socorro eclesidsticos;
- las "relaciones exteriores” estdn fuertemente representadas, lo que sefiala
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 engafioso} es hasta hoy parte
del Ejército y coording, hasta 1990, la organizacién de la poblacién en los mul-
tifuncionales CDS {Comités de Defensa Sandinista), los cuales tenfan durante
la guerra civil un papel central en la movilizacién v auto-defensa. Entre otras
funciones, los CDS se activaron también en el caso de desastres naturales.

Se podria suponer también que la composicidn de los comités es el resulta-
do de experiencias anteriores, por ejemplo, el huracén Joan en octubre de 1988.
Sin embargo, esto es parcialmente cierto. La logistica funcioné relativamente
bien, como se puede comprobar ex post (fueron evacuados sin grandes proble-
mas 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
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Ramirez, hombre de confianza del Presidente.

No existe, entonces, motivo para tomar el decreto de 1989 como una rea-
lidad 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 com-
binados) la Defensa Civil (con presupuesto y recursos propios). Esta ley no fue
revocada explicitamente por el decreto de 1989. Ello hace necesario una deter-
minacién mds clara de la situacion.

Un hecho empirico ¢s que el decreto de 1989 no se aplica en la forma pre-
vista. 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 ejérci-
to. La Defensa Civil sigue formando parte de él y, en caso de desastre, el gobier-
no civil no le confia la gestion del mismo, poniéndola pricticamente en una
posicién marginal.

iQué respuestas organizativas se ofrecen entonces? En el caso de las inun-
daciones en la costa atléntica en agosto-septiembre de 1993, la Presidenta nom-
bré 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 demds, no dispone de infraes-
tructura v logistica para manejar desastres; el Ministro lo reconocié con toda
franqueza en una conversacién.

En suma, pueden formularse las siguientes impresiones:

- 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
délares), 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 mds
altas del Ejército podrian disponer de ello sin control). Esto es solamente posi-
ble por vfas indirectas, como por ejemplo por cooperacién con otras instancias
estarales o privadas que reciben asistencia. Hay, por ejemplo, un pequefio pro-



104 HANSF ILLY

grama del Ministerio de Educacién (apoyado por Italia) para llevar el tema de
la prevencién y la preparacién para desastres a las escuelas; la Defensa Civil
participa como socio competente en la materia.

Realmente, bajo las circunstancias actuales la Defensa Civil tendrfa sufi-
ciente motivo para retirarse, pero sucede lo contrario. Su direccién (un capitdn
y una mujer del mismo rango), a pesar de las limitaciones sefialadas, se esfuerza
en mostrar al gobierno y al piiblico que trabaja -y de manera muy profesional-
en mejorar la gestién de los desastres en el pais. Aunque la Defensa Civil dispo-
ne solamente de unos 20 colaboradores, desarrollé miltiples e ingeniosas inicia-
tivas que, légicamente, se deducen del decreto de 1989. Sin embargo, el proble-
ma es que este decreto no funciona ¥ por eso no hay una base comin de enten-
dimiento dentro del gobierno. Asi, la Defensa Civil presenté en el simposio
internacional "20 afios después del terremoto de Managua en 1972", celebrado
del 23 al 25 de noviembre de 1992 y organizado por INETER (Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales), un detallado programa de trabajo que
subraya su potestad de coordinacién. Poco antes, en junio de 1992, la Defensa
Civil present6 también un programa para el fortalecimiento del sistema nacio-
nal de proteccién para desastres, el cual muestra, independiente de una deman-
da astronémica de recursos, algunos principios muy oportunos. Pero, como se
confitmé en una-consulta, hasta ahora ninguna institucién internacional o bita-
teral ha correspondido en forma positiva, probablemente por las ya menciona-
das dudas frente a una organizacién de corte militar.

La Defensa Civil también desarrolla planes de preparacién para caso de
desastres en determinadas regiones y municipios y para eventos especificos. Asi,
presentd en julio de 1993, en cooperacién con el INIFOM (Instituto de
Fomento Municipal), un "Plan Nacional de Emergencia para Huracanes e
Inundaciones", donde igualmente insiste en su papel de coordinacién. Como ya
se ha dicho, pocas semanas después la realidad era bastante diferente en el caso
del ciclén Bret. También este ejemplo demuestra que la Defensa Civil se intet-
pone a través de acuerdos y convenios con instituciones de cooperacién y quie-
re hacer hincapié en su competencia en la materia (asi existe un convenio con
INETER del 13 de agosto de 1993). Ademsis, reconoce claramente la falta de
una solida base legal para la gestién de los desastres en Nicaragua. En este senti-
do, la Defensa Civil sélo respondia a una intencién declarada en el decreto de
1989 cuando presentd, en 1992, un anteprovecto de ley para la creacién de un
"Sistema Nacional de Defensa Civil", asegurdndose el apoyo de un abogado de
la oficina presidencial para su elaboracién. Por légica, esta propuesta también
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fortalece la posicién de la Defensa Civil, sin siquiera tocar el asunto de su inte-
gracion al Ejército. Pero ni en la oficina presidencial ni en el parlamento se
ocuparon detenidamente de esto.

Nos ha parecide importante abordar con amplitud la situacién institucio-
nal de la gestién de los desastres para confirmar la tesis inicial de que también
en este campo se presenta una realidad ambivalente:

- Una institucién que se fundamenta en un decreto sandinista para legiti-
marse y justificar sus actividades.

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

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

2. Iniciativas para una movilizacién a nivel comunal.

La Defensa Civil, desde hace algiin tiempo, se estd esforzando en llevar la
idea de la prevencidn de desastres a los municipios. Promueve la constitucion
de "Comités municipales de prevencidn, mitigacién y atencién de desastres”,
los cuales deben reunir a taodas las instituciones relevantes, estatales o privadas,
bajo la presidencia del alcalde, para organizar la gestién de los desastres.

No cabe la menor duda de que é&ste tiene que ser el punto de partida. Sin
embargo, para formar una red como ésta y mantenerla eficiente, a través de
medidas de capacitacién, se necesitan considerables recursos. Hasta ahora, esto
se logré ante todo en las dos ciudades mds grandes del pais ademds de Managua,
Ledn y Granada. Una visita de un dia a Ledn proporciond impresiones aleccio-
nadoras:

- Los fmputs 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 comrespondiente oficina y
lleva a cabo frecuentes actividades en el municipio.

- Por razones psicolégicas, tiene sentido evaluar la preparacién de la pobla-
cién para desastres (en este caso se traté de la erupcién del Cerro Negro,
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en 1992) no en forma aislada, sino como parte integral de un programa
amplio de concienciacién (por ejempla, prateccién del medio ambiente,
instruccién para el trifico, salud preventiva, etc.). Estas medidas son de
relevancia cotidiana, pues posibles eventos dafiinos son frecuentemente
rechazados por su cardcter incalculable. Si se logra, por ejemplo, introducic
la prevencién de desastres en un curso para primeros auxilios, es evidente
que el mensaje llegard mas facilmente.

Lamentablemente, el apoyo italiano para el proyecto piloto en Ledn termi-
nd a finales de 1993, y hay que temer que el entusiasmo inicial se esfume.

Segiin la Defensa Civil, existen planes de preparacién para desastres en
diez municipios (de un total de aproximadamente 140), con prioridad en aque-
llos donde existen claras amenazas. Este es el caso de Moyogalpa, localidad ubi-
cada al pie del volcan Concepcidn, en el lago Nicaragua. Las amenazas més
grandes son las avalanchas de lodo (lahares), corrientes de lava y tluvias de
ceniza. El plan de preparacion para desastres toma muy precisamente en cuenta
las condiciones y potencialidades locales.

;Pero cudl es la situacién de la capital, Managua, que sufrid en 1972 los
estragos del terremoto? Las indagaciones dieron como resultado que la prepara-
cién de la capital para el préximo desastre es muy deficiente; casi no se ha
aprendido de 1972 y la situacién amenazante se omite sistemdticamente. El
tnico elemento disponible en la proteccién para desastres es la resolucion de
municipalidad nimero 19, del 2 de junio de 1993, que propone la creacion de
un comité para la preparacién en caso de desastres. Sin embargo, medidas con-
cretas, como por ejemplo una oficina, etc., ho estaban a la vista tres meses des-
pués de su divulgacién.

Hay diferentes posibilidades para interpretar esta lamentable situacion: la
polftica municipal tiene otras prioridades; el gobierno central no dispone de
una polftica en materia de desastres que pueda ser oftecida a los municipios; 1a
"cultura de los damnificados" estd ampliamente presente.

Un vistazo a otras infraestructuras que se activan en caso de desastres pro-
porciona 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 estdn muy precariamente
equipados. Desde la década de 1930 habia una viva tradicién de bomberos
voluntarios, segtin el ejemplo espafiol ; este sistema fue destruido por los sandi-
nistas y los bomberos fueron integrados al Ejército (SINACOI, Sistema
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Nacional de Prevencién de Incendios). El gobierno de Chamorro, desde el inicio
de su administracién, solucioné el problema sélo en forma parcial, el cuerpo
"militarizado” de bomberos fue subordinado al Ministerio de Gobemnacién (al
igual que la policfa), mientras que se dispuso (Acuerdo Presidencial nimero 2/92
del 9 de enero de 1992) que a los bomberos voluntarios se les devolvieran los
bienes expropiados, como la Estacién Central frente al Estadio de Baseball, en
Managua (cinco estaciones menores pertenecen a los bomberos estatales; ade-
mis, 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 v URSS, ahora refaccionados, dentro de poco se
van a caer en pedazos). Sin embargo, méas preocupante es todavia el hecho de
que entre los dos cuerpos exista una competencia vehemente. Eso podria aumen-
tar la eficiencia en otros sectores jpero en el caso de incendios o desastres?

Por otro lado es admirable con qué entusiasmo los bomberos veoluntarios,
médicos, ingenieros de informdtica, 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 guber-
namental dirigida hacia la combinacioén de los recursos (si es posible, bajo una
administracién 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 tltimas décadas, la relacién entre el Estado y las organiza-
ciones no gubernamentales no se caracterizé por una complementariedad posi-
tiva. Los sandinistas siempre trataron de poner bajo su control a las organizacio-
nes de la "sociedad civil" (en este sentido, apenas se diferenciaron de la dicta-
dura de Somoza), abjetivo que no lograron con la Iglesia Catélica {muchas igle-
sias protestantes han preferido evitar una confrontacin directa). El gobiemno
Chamortro fomenta por principio mds pluralidad organizativa, pero por ello han
surgido rambién nuevas formas de politizacién y los mados de cooperacién
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 vnica organizacién con capacidad para actuar en el territorio nacional
en la gestién de desastres es la Cruz Roja. Mantiene una red de estaciones para
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primeros auxilios y dispone de ambulancias dia y noche. Este es ya un servicio
de méxima importancia para la poblacién, pero sorprende que se ofrezca en
forma gratuita pues asf se presentan problemas de financiamiento.

Debido a la situacién econdmica en el pais, durante los dltimos afios baja-
ron dramdticamente los ingresos por recaudaciones en la calle v loterfas. Una
colecta a mediados de agosto de 1993 solamente logré obtener 167,000 cérdo-
bas (unos 27,000 délares USA), y de esta suma corresponden 100,000 cérdobas
a una donacién que hizo la Presidenta en nombre del gobiemo. Con esa canti-
dad 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 pafs, se maneja separadamente).

Por otro lado, la Cruz Roja es la Gnica organizacion en el pais que mantie-
ne un servicio voluntario de socorro (actualmente alrededor de 400 personas),
el cual se puede activar rdpidamente en caso de desastre. Para expresarlo toda-
via més claro: sin la Cruz Roja un socorro en caso de desastre no se puede ima-
ginar, pues nada funcjonaria sin grandes dificultades. Por ello es indispensable
el fortalecimienro financiero e institucional de esta organizacién. Sin embargo,
enel pafs 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 efecto que la calidad de su
equipo v la motivacién de sus colaboradores decline cada vez mas.

No puede ser objetivo de este trabajo examinar los problemas especificos
de esta organizacién {ver mds detalles en Federacién Internacional de la Cruz
Roja, 1993), pera es evidente que ella debe seguir jugando un papel fundamen-
tal en el marco del establecimiento de un sistema nacional para la gestién 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, Ia
Federacién Internacional de la Cruz Roja practicamente tuvo que someter a
tutela durante 16 meses la organizacién nacional por una crisis interna).

Algo semejante es vélido para las congregaciones religiosas, que establecie-
ron sus propias obras de asistencia. Sin embargo, su alcance es limitado v se diri-
ge naturalmente a sus feligreses. Esto se demostrd en forma bien clara en el casa
de las inundaciones en la costa atldntica, donde el CEPAD (organizacién de
asistencia de las iglesias protestantes) era muy activo ; los indigenas de la regién
fueron misionados por la hermandad de Herrnhur, entre otras, de Ia cual surgié
la actual "Iglesia Morava"; una gran cantidad de iglesias protestantes se asentd
desde entonces en la regién. Por otro lado, en agosto-septiembre de 1993, se
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manifesté igualmente qué tan débil es la organizacién de la Cruz Roja en estas
regiones (otro indicador de la extrema bipolarizacién del pafs).

(COOPERACION INTERNACIONAL Y REGIONAL.

Nicaragua forma parte de un sistema de cooperacién internacional en el
continente americano. Asi, por ejemplo, la OEA (Organizacién de los Estados
Americanos) sefialé desde hace afos la necesidad de un fortalecimiento nacio-
nal para la gestién de los desastres, elabordndose también los documentos
correspondientes. Esto es igualmente valido para las actividades, ante todo en el
drea de capacitacion, del centro para la prevencién 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 misio-
nes de evaluacién.

El punto culminante de estos esfuerzos y experiencias lo constituye hasta
ahora un documento de trabajo, que propone la creacion de un sistema nacio-
nal para la gestién de desastres (PNUDYUNDRO, 1993}, Este documento sefia-
la rambién los déficit institucionales y legales, pero queda abierto en qué podria
consistir la "solucién éptima"; solamente se exige la creacién de un "Sistema
nacional de prevencién de desastres”. Sin embargo, explicitamente se propone,
como pilar de este sistema, que se realicen tres proyectos principales: el fortale-
cimiento del programa geofisico del "Institute Nicaragiiense de Estudios
Territoriales" (INETER), la constitucién de un sistema nacional de aletta y
comunicacién para caso de desastres, asi como la organizacién de centros regio-
nales para el socorro. Seguramente se puede debatir sobre estas prioridades
sefialadas (las ONG, por ejemplo, fueron excluidas), pero una cosa deberia estar
clara: ;de qué vale la mejor dotacién cuando ésta, en caso de desastre, no se
puede aplicar y ejecutar en forma efectiva? Para eso se requiere de una amplia
concienciacién para la gestién de los desastres en todo el pafs, basada en la
voluntad politica del gobierno que deberd manifestarse en una adecuada forma
organizativa.

En este contexto, hay que mencionar la creacién de una red centroameri-
cana para la prevencién de desastres (CEPREDENAC, Centro de
Coordinacidn para la Prevencién de Desastres Naturales en América Central),
con sede en la ciudad de Guatemala(7). Socio privilegiado en Nicaragua es
INETER, desde 1991 subordinado al Ministerio de Transporte vy
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Comunicaciones. CEPREDENAC anualmente lleva a cabo un programa de
famento para todos los socios nacionales, el cual seguramente na cubre todas las
necesidades, pero se enfoca en forma oportuna hacia un fortalecimiento gradual
de la capacidad nacional {inputs materiales demasiado fuertes conllevan nece-
sariamente una sobrecarga para el personal).

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

Las exposiciones hechas hasta ahora deberfan haber mostrado que la ges-
tion de desastres es una tarea altamente compleja y exigente, que requiere la
cooperacién de muchas instancias y organizaciones estatales y de naturaleza eco-
némica. La intensidad de los desastres naturales que azotaron Nicaragua en su
historia reciente, y la dimensién de los dafios que se produjeron en los sectores
productivos y sociales, obligan a la constatacién de que este pais necesita de un
sistema eficiente de gestién de desastres (Sistema Nacional de Prevencién y
Atencion de Desastres). El andlisis ha mostrado que las piezas para un sistema asi
realmente ya existen, lo que hace falta todavfa es su enlace institucional y hacer-
las efectivas en el marco de una voluntad politica nacional. Tan comprensible
como que el gobierna y la poblacién tienen que centrar sus energias en metas
como la paz interna y el desarrollo socio-econémico, es que los desastres natura-
les no esperan "coyunturas favorables”. Es justamente en paises pobres en donde
deben minimizarse los efectos negativos de estos fenémenos a través de medidas
apropiadas. La superacién de los desastres naturales no se "soluciona” con
improvisacién, 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 poblacién, que no interprete los desastres naturales como "castigo de Dios"
{0 como quiera que se perciban estos eventos), sino que aporte una asistencia
concreta que se pueda activar rapidamente pata la prevencién y delimitacion de
dafios. Esta dimensién pedagégico-psicolégica de la gestion de los desastres pasa
lamentablemente a segundo plano en muchos paises -como también en
Nicaragua- en relacién con los enfoques téenicos o los de las ciencias naturales.

Estos cuestionamientos globales acerca de la situacién actual no deben
entenderse como ctitica externa, sino como un resumen de nociones difundidas
en el pafs y que fueron expresadas por los entrevistados. Comprender esto es
bésico para dar pasos concretos hacia una mejora de la situacion.
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JCOMO DEBER{AN CONTEMPLARSE ESTOS PASOS?

1)

)

3)

4)

5)

Para comenzar, parece necesario formar un grupo nacional de trabajo (con
representantes del gobierno y organizaciones no gubernamentales compe-
tentes, engrosado por algunos expertos internacionales por ejemplo, de
NU/UNDROQO, PNUD) que analice en forma sistemdtica la situacion y
haga propuestas concretas. Estas prapuestas deberfan ser presentadas y dis-
cutidas durante varios dias en un seminario nacional sobre la gestién de
desastres.

Sobre la base de una formacién de opiniones lograda de este modo, el
gobierno deberfa preccuparse del asunto y emitir especificamente las
bases legales y de orden necesarias para un sistema integral de la gestién de
desastres {ley, decreto, reglamentos, ete.). Elementos para un nuevo orde-
namiento son los presentes -aunque hasta ahora no suficientemente reco-
nocidos- instrumentos, asi como las experiencias que existen en otros pai-
ses latinoamericanos. )

Objetive de estos esfuerzos deberia ser la creacién de una unidad adminis-
trativa permanente bajo control civil, si fuera posible como dependencia de la
Presidencia (denominacién preliminar, "Oficina Nacional de Atencién de
Desastres"). Esta unidad deberfa ser pequefia, perc eficiente, para poder
realizar medidas de prevencién en "tiempos tranquilos" y garantizar la
coordinacién de las acciones rdpidas en caso de emergencia. La estructura-
cién interna de esta oficina corresponde a un patrén clésico (sistema de
alerta y comunicacién, logistica, pero también un departamento para la
formacién y capacitacién en la gestidn de desastres).

Esencialmente importante para un sistema nacional del manejo de desas-
tres es el globalmente aceptado enlace de las instancias estatales competen-
tes, por un lado, v la cooperacién de las instituciones estatales con organizacio-
nes no gubernamentales, por el otro. Los municipios (comunidades) deberi-
an jugar un rol especifico, ante todo en las regiones del pais potencial-
mente amenazadas, pues por regla general son ellos los primeros deman-
dados en caso de desastre. Ya se hicieron las primeras experiencias positi-
vas en determinados municipios, por ello serfa importante multiplicar
estos programas.

En el transcurso de estos pasos y medidas va a crecer la conciencia para
determinar dénde se encuentran los déficit mds grandes y cudles de las
potencialidades existentes hay que fortalecer y mantener. Aunque a pri-
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mera vista pueda parecer que todas la organizaciones relevantes (por ejem-
plo, los bomberos, la Cruz Roja, las obras de asistencia de las iglesias, la
Defensa Civil, etc.) tienen altas necesidades de equipamiento, es vilido
proveerse de un cuadro completo para definir luego, en comin, dentro del
antes mencionado grupo de trabajo, las medidas prioritarias. Cuando exis-
ta un cuadro completo asi fundamentado, la ayuda técnica internacional
también va a estar dispuesta a comprometerse més fuertemente con la ges-
tion de desastres.

Un buen ejemplo para el desarrollo de potencialidades obtenido hasta
ahora es sin duda INETER (Insticuto Nicaragiiense de Estudios Territoriales),
porque en esta institucién estan congregados kos conocimientos cientificas y las
actividades de la gestion de desastres. A pesar de las necesidades de equipa-
miento que existen todavia, uno de sus problemas consiste en el hecho de que
todavia no forma parte de un politicamente fundado y operativo sistema nacio-
nal de gestién de desastres, que sea exigente frente a la institucién y haga fructi-
feros los resultados de su investigacion para programas concretos de prevencion
de desastres en todo el pais.

Mientras tanto, ya hay convenios bilaterales de cooperacién entre diversas
instituciones del Estado o con ONG, pero estos esfuerzos todavia no constitu-
yen 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 impresién de que en Nicaragua crecié considerablemente
la conciencia general sobre deficiencias y potencialidades en la gestién de
desastres, en los tltimos tiempos. Este informe puede ser sélo una pieza de
mosaico en este proceso. Sus andlisis y propuestas deben estimular la discusién y
contribuir a soluciones concretas, soluciones deseadas por Nicaragua y motiva-
das por experiencias propias y por la necesidad de ocuparse del medio ambiente

y de la naturaleza.
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NoTas

1. El original de este articulo se publicé en alemdn bajo el titulo "[Das Management von
Naturkatastrophen itn Kontext von Politik, Wirtschaft und sffentlicher Verwaltung.
Fallstudie Nicaragua". En: Rafael Sevilla y E. Torres Rivas (editores}, Mirtelamerika:
Abschied von der Revolution? Tiibingen, Linderseminar des Instituts fir wis-
senschaftliche Zusammenarbeit mit Entwicklungslandern, 1993, pp. 214-240.
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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

[NTRODUCCION

Cuatro ideas subyacen en el anslisis que se presenta en este artfculo. La
primera, que la constitucién de un sistema nacional de prevencidn y mirigacién
de desastres estd intimamente ligada a la forma en que se estructura el aparato
gubernamental en cada perfodo concreto. La segunda, que los momentos de
transformacién de estos aparatos pueden constituir, a la vez, momentos de
modificacidon de los sistemas de prevencién y mitigacién. La tercera, que los
desastres, al no ser simplemente fenémenos naturales, exigen acciones de pre-
vencién y mitigacién inscritas en la bisqueda de un desarrollo socialmente sos-
tenible. Y la cuarta, que un sistema nacional de prevencién y mitigacién de
desastres desborda ampliamente la esfera de accién gubernamental y exige una
multivariada articulacién del Estado y la sociedad civil, en un esfuerzo concer-
tado de los diferentes actores que intervienen en esta problemdrica.

Se analizard el proceso de constitucién, adn incipiente, del sistema nacio-
nal de prevencién en El Salvador, durante los dos dltimos ciclos de moderniza-
cién del Estado, el que se desarrollé al inicio de la década del 50 y el que se
impulsa durante los afios 90, y el impacto en la configuracién 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 Gobiermno v
el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN), se abrié un
nuevo perfodo politico que, al acelerar la reforma del Estado y promover una
dindmica de modernizacién de la sociedad civil, brinda una extraordinaria
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oportunidad para construir, por primera vez en la historia salvadorefia, un efi-
ciente y participativo sistema nacional de prevencién y mitigacidn de desastres.

Este sistema seria la antitesis de las acciones reactivas del Comité de
Emergencia Nacional que, con una dptica de "seguridad nacional” que respon-
dia a la militarizacién del Estado y la sociedad, prevaleciente hasta inicios de Tos
afios 80, operd desde 1950, paralelamente al ciclo de modernizacién del Estado
de esos afios, sin llegar a configurar un real sistema nacional de prevencién y

mitigacién de desastres.

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

Sélo en los ultimos afios, debide en parte al constante agravamiento de
los problemas ecolégicos por los que atraviesa el planeta, el rema del medio
ambiente ha pasado a ocupar un lugar relevante en la opinién piblica mun-
dial. Sin embargo, y a pesar del avance en la colocacion de este problema en
un primet plano, no se ha prestado suficiente atencidn, al menos hasta el
momente en la mayoria de paises latinoamericanos, a su relacién con la pro-
blemadtica de los desasires. No se ha llegado asf en muchos de ellos a la crea-
cién de estructuras institucionales dedicadas al tema de la prevencidn y miti-
gacién de desastres. '

En nuestra opinidn la estrategia que se ha promaovida en los pafses latinoa-
mericanos, que relega el tema de la prevencién a un plano secundario, no puede
explicatse si no la referimos a la complejizacién y especializacién de las estruc-
turas institucionales, generadas a partir de los distintos ciclos de modernizacién
del Estado. Es decir, el heche de no existir un sistema articulado para prevenir y
mitigar los desastres es en gran medida consecuencia del tipo de institucionali-
dad generada por los procesos de modernizacién del Estado, impulsados en dis-
tintos momentos durante las dltimas décadas.

En los paises centroamericanos, las estructuras institucionales que podria-
mos considerar modernas son de creacién reciente. En El Salvador, este proceso
tuvo un primer momento importante dentro de un amplio proceso de moderni-
zacidn politica v econémica, que se inicié durante la década de los anios 50.

Si bien este proyecto de desarrollo puso su énfasis en las metas de creci-
miento productivo y progreso técnico, también prevefa modificaciones institu-
cionales para impulsar la industrializacién sustitutiva de importaciones como
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¢je principal dentro de este auge modernizante. La puesta en marcha de las
reformas supuso un nuevo marco juridico-politico que se cristalizé en la
Constitucién Politica de 1950. El primer objetivo de las transformaciones fue
el aparato central de gobierno, que fue ampliado y reformade con el fin de
dotarlo de instrumentos y mecanismos que le permitieran llevar a cabo las nue-
vas tareas que enfrentaba.

#2ué supuso este ciclo de modermnizacién del Estado en la relacién medio
ambiente-desarrollo? Nada o casi nada. Si bien esta modernizacién pretendia
apoyar el nuevo modelo de desarrollo econdmico, la transformacién de la
estructura de poder y de buena parte de las estructuras institucionales no cami-
naron al ritmo marcado por la industriatizacién{1).Los sectores dominantes no
permitieron la creacién de formas de reptesentacién y participacién social y
politica que incluyeran a los nuevos sectores sociales surgidos en este proceso.
El sistema no posibilité que los beneficios del crecimiento econdmico se redis-
tribuyeran mds equitativamente, mientras el crecimiento industrial se tradujo
en un acelerado proceso de urbanizacién y un surgimiento de nuevos asenta-
mientos en las ciudades, que con las altas tasas de concentracién de condicio-
nes precarias y exclusién social en estos sectores (desempleo, bajos niveles de
ingreso, insuficiencia de servicios, etc.), incrementé los riesgos ambientales en
la ciudad (Lungo y Baires, 1994).

Interesa en este trabajo sefialar que, dentro de este ciclo modernizador del
Estado, la relacién medio ambiente-desarrollo y la problemdtica de la preven-
cién-mitigacién de los desastres no constituyeron problemas importantes, debi-
do fundamentalmente a la configuracién de un régimen politico que no conce-
bfa los desastres como obstdculos al desarrollo ni consideraba los costos sociales
de tales eventos.

Sefialemos rdpidamente su impacto en términos del desarrollo econémico
nacional. Entre 1911 y 1993 se tienen registrados 24 afios con grandes inunda-
ciones, y otros tantos con fuertes sequias. Sélo en 1991, la sequia generd pérdi-
das de mds de US$ 37 millones en la produccién de granos basicos, la reduc-
cidn de 35 a 50% de la produccién en las fincas cafetaleras, el racionamiento
de energfa eléctrica por varios meses, con pérdidas de US$ 125 mil por dia
{Velis, 1991).

Segin consideraciones hechas sobre los desastres naturales, su impacto
sobre el potencial de desarrollo de los paises pobres no es marginal. Por el con-
trario, constituye uno de los factores més importantes en la reduccion de las
tasas de crecimiento de sus economias, o en la minimizacién o nulificacién de
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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 estimé que entre 1960 y
1974 las pérdidas sufridas en Costa Rica, Guatemala, Fl Salvador, Nicaragua y
Honduras significaban una reduccién promedio de 2.3% en el PIB nacional
afwal (Lavell, 1988: 2).

Pese a ello, los sectores dominantes que impulsaron el proyecto moderni-
sante no tenfan conciencia de que la prevencion incide en la obtencién de
mayores niveles de crecimiento econdmico. Por el contrario, se encuentra
ausente una conciencia de largo plazo que asegure sus inversiones. El concepto
de "prevencién" no forma parte del vacabulario aficial.

En El Salvador, esta ausencia se advierte claramente con la expansién del
cultivo del algodén en los afios 50 vy 60. Esta actividad no sélo acelers la tala de
selvas costeras, sino que provocé serios dafios al medio ambiente al ser utiliza-
dos, para evitar las plagas, fertilizantes quimicos y pesticidas de manera indiscri-
minada, muchos de los cuales se encuentran prohibidos en los pafses industriali-
zados. Esto se tradujo en contaminacién de esteros y pastizales, reduciendo la
exportacién de camardn y carne. (Quezada, 1989). " Hacia finales de los seten-
ta, en el contexto del "boom" del algodén, mds de 10 mil plantaciones, las cua-
les ocupaban 1,004,796 acres, habfan sido enclavadas en los bosques tropicales
de las tierras bajas del Pacifico. Para entonces, Centroamérica estaba produ-
ciendo mds de un millén de balas de alpodén anualmente, alcanzando el tercer
lugar, detrés de Estados Unidos y Egipto, en exportaciones al mercado mundial
del algodén. La oligarquia algodonera centroamericana todavia recuerda nostal-
gica aquellos afios dorados. Pero olvida que, gracias al auge algodonero, sélo el
7 % de los bosques originales de las planicies costeras de la regién subsistian a
comienzos de los ochenta. (Acevedo, 1994: 22).

Esta falta de conciencia de largo plazo, en términos de prevencién, res-
ponde a la légica de un proceso mundial, en el cual los pafses 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 ecolégicos, cada vez més controlados en el primer mundo, a los paises
subdesarrollados.

Este proceso global se liga también a la incapacidad v negligencia de los
gobiernos de los paises subdesarrollados para inverur en proyectos destinados a
prevenir los inminentes desastres. En El Salvador, pese a los estragos que genetd
el terremoto de 1963, no se creé una oficina especializada que se ocupara de



PREVENCION Y MITIGACION EN EL SALVADOR 119

atender las emergencias. La tinica accién desarrollada fue la de copiar un cédigo
sismico roralmente inadecuado a las condiciones del pafs (Kuroiwa, 1987).

Adicionalmente, la relacién prevencién-mitigacién no se articula tampo-
co en términos de desarrollo politico. Los desastres en El Salvador no son con-
cebidos por los actores politicos en el poder, o incluso en la oposicién, como
factores de explosidn politica, es decir, como elementos cuestionadores de las
mismas estructuras gubernamentales. Esto dificulta atin mds la toma de con-
ciencia por parte del Estado y la sociedad sobre la necesidad de prevenir los
desastres. Asi, en el caso del terremoto de mayo de 1963, 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”, pot lo
que la accién institucionalizada para prevenirlo se hacia irrelevante.

En la atencidn de los efectos de los desastres durante la década de los cin-
cuenta y sesenta, la accién institucional fue por consecuencia extremadamente
débil. Las tnicas organizaciones que actuaton fueron el gobierno militar y las
organizaciones de socorro, en particular la Cruz Roja, sin que se implementara
ningdn tipo de programa de participacién o se estimulara la autogestién de los
grupos mas vulnerables, sino que, por el contrario, siempre se considerd cual-
quier iniciativa desde la sociedad civil como contraria a la estabilidad politica.

La prevencién en los desastres es relegada, entonces, a un segundo plano
dentro del proceso de modernizaci6n institucional. Y aunque los procesos de
diferenciacién social (urbanizacién creciente, conformacidn de sectores medios,
transformacién productiva, desarrollo de formas de representacion y participa-
cién politica, etc.), generados con la modernizacién, presionaron sobre el siste-
ma 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 transformacién social. La estructura de poder concentrada,
centralizada, cerrd los espacios de expresién y participacién, generdndose 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
mids del grado de militarizacién del Estado y de la sociedad.

El problema se agravé al no existir conciencia por parte de los actores poli-
ticos. La sociedad civil no adquirié tampoco una actitud activa en torno al pro-
blema de la prevencién-mitigacién de los desastres, pareciendo pasar inadverti-
do el hecho de que en El Salvador se reportaran cifras de tres digitos para las
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muertes provocadas par el terremoto de 1986, frente a niveles sensiblemente
menores en eventos similares ocurridos en otros pafses.

Las consecuencias de esta situacién sobre la configuracién de un sistema de
prevencién y mitigacidn de desastres en la estrucrura institucional, fue que en su
concepcién predominara, como deciamos antes, la concepcién de "seguridad
nacional”. Es hasta 1976 que se crea un incipiente sistema de emergencia nacio-
nal, con el nombre de Comité de Defensa Civil, estableciéndose una red y una
serie de demandas institucionales a través de la canalizacién de recursos intermos
e internacionales destinados a paliar los efectos de los distintos desastres{(2).

Ante esta visién de "seguridad nacional" en momentos de desastre, no
s6lo nos encontramos con el aumento de la vulnerabilidad social ante situacio-
nes de riesgo, sino también ante un planteamiento que excluye a la poblacién
como un participante activo. Es decir, la militarizacion de la prevencioén vy
mitigacion deja fuera e impide la intervencién de otros sectores del Estado v de
la sociedad civil.

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

En el marco de la situacién descrita, las décadas del setenta y del ochenta
no implicaron variaciones significativas en la configuracién de un espacio insti-
tucional que propiciara una "atmésfera de prevencién-mitigacién”.

Aun sin entrar a una critica sobre las caracterfsticas de la modernizacién
del Estado ocurrida en los afios 50, es posible afirmar que en el drea de desastres
El Salvador se convirtié en estos afios en el pafs mds vulnerable de
Centroamérica y el ecoldgicamente més devastado de América Latina. Mis del
95% de sus basques tropicales de hojas caducas han sido destruidos y mds del
77% de la tierra sufre de severa erosién. De acuerdo a la FAQ, el pafs se
encuentra en un franco proceso de desertificacién. Como una consecuencia de
ello, casi todas las especies de animales salvajes se han extinguido o estin al
borde de la extincién, sin que haya esperanzas realistas de revertir tal proceso.
Por otra parte, en el drea metropolitana de San Salvador, el 13% de la pobla-
ci6én habira sobre terrenos en riesgo de derrumbarse o demasiado préximos a
fuentes de contaminacién (Acevedo, 1994: 24).

En nuestros paises, las politicas de bienestar social en las dreas de salud,
educacién, vivienda, servicios piiblicos , ete., han sido ineficientes o en algunos
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casos virtualmente inexistentes. De ah{ que la "prevencién”, en términos de
asegurar condiciones minimas de desarrollo, o bien de minimizar las condicio-
nes de vulnerabilidad estructural, no se encuentra ni siquiera en los standares
minimos de seguridad requeridos.

Existen abundantes indicios sobre esta situacién a lo largo de estos afios.
Nos referiremos exclusivamente, para mostrar la magnitud de este proceso y la
debilidad en la constitucién de un sistema de prevencién y mitigacién de
desastres, a dos eventos en particular: el primero, el terremoto de 1986; el
segundo, uno recientemente inscrito en el actual ciclo de modermizaciéon del
Estado, la tormenta tropical Gert de 1993,

CUADRO No 1
CONFIGURACION DEL SISTEMA
DE ATENCION DE EMERGENCIAS

1950 - 1986

ORGANISMOS FUNCIONES RELACION CON EL COEN
COEN Coordinador da las acciones de

asistencia a la poblacion —
afectada por ks desastres.

CRGANISMOS GUBER- - Ministenio de Salud: Sdlo en caso de desastre.
NAMENTALES DE proporcionar medios
INFORMACION- AGCION y personal ldcnico para
emargencias,
- Ministerio da Obras Publicas:
remover ascombros y proveer
de transporte para evacuaciin,
- ANTEL: Reslauracion
de sarvicios dafiados.
- Bombergs: Extincidn de
incendios y rescate de victimas,

ENTIDADES DE SERVICIO  Cruz Roja, Cruz Verde, stc., Sdlo en caso da desasire.
Asociacidn de Scout:
Acciones de socomo y asistencia.

Fuente: elaboracién propia, sobre datos de entrevista al COEN.
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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
prevencién y mitigacién, es la misma que la légica intrinseca al régimen politi-
co salvadorefio: los desastres, al igual que la vulnerabilidad, inseguridad vy fragi-
lidad de la sociedad, son percibidos como ajenos y como no prioritarios en la
accién de las estructuras gubernamentales. En la atencién de la emergencia per-
siste la participaci6n social como una actitud pasiva ante la centralidad de la
institucién en la toma de decisiones y en la planeacién. De esta suerte, si bien
los desastres atacan principalmente a la poblacién mas pobre, las estructuras
gubernamentales y los grupos en el poder transfieren los costos sociales, econ6-
micos y ecolégicos a la misma poblacién afectada. Por el contrario, los benefi-
cios politicos en el sentido de "unidad nacional", proteccién internacional y
movilizacién de recursos, son capitalizados por otros sectores.

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 accién de los diversos
sectores involucrados. Pese a ello, este Comité persistiés 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 pablico”.

Las acciones del COEN, previas al terremoto de 1986, se volcaron hacia la
formacién de comisiones, que de manera coordinada supieran “cudl es su come-
tido en circunstancias de desastre...haciéndose necesaria la creacién de planes
de emergencia que sean conocidos con anticipacidn por las instituciones y clu-
bes de servicio que estardn involucrados en la ejecucién y puedan aportar sus
ideas asi como expresar los recursos con que cuentan’ {(COEN,1985). Nada se
hizo por desarrollar aspectos cruciales econdmicos, sociales y fisicos que reduje-
ran 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 Gltimos, segin datos de la Cruz Roja, destruidos en un 50%. De
acuerdo a cifras brindadas por el gobierno, el saldo del rerremoto fue de 1,200
muertos, 10,000 heridos, 200,000 damnificados y 50 edificios que requirieron
demolicién inmediata. Los dafios materiales infligidos por el sismo, de acuerdo
a esta misma fuente, ascendieron a US$ 1,150 millones, correspondientes a edi-
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ficios publicos, hospitales, escuelas, instalaciones del ejército, etc., sin tomar en
cuenta los sufridos por la industria y el comercio, los costos de demolicién de
los edificios y viviendas dafiadas ni los dafios en los sistemas de agua potable,
energia eléctrica y comunicaciones telefénicas (CEPRODE, 1989).

La pérdida por el sismo represent6 aproximadamente el 23% del PIB de
1986, la destruccién del capital productivo fue superior al 10% de los bienes
acumulados en el pafs. 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 quedé destruido
en unos 50 Kms de longitud de tuberfa. Las redes de distribucién eléctrica den-
tro de la ciudad sufrieron desperfectos importantes, incluyendo dos sub-estacio-
nes. Sucedié lo mismo con 4 centrales telefénicas con una capacidad toral de
20,000 lineas, al igual que la planta externa. En el sistema vial, se dafiaron 36
puentes, 56 bévedas y 6 accesos (Kuroiwa, 1987).

L.a magnitud de la destruccion provocada por el sismo evidencié claramen-
te la insuficiencia de los sistemas de prevencién y mitigacién de desastres. Las
causas del grave deterioro en la infraestrucrura y el elevado namero de pérdidas
humanas nos remiten a politicas inexistentes en el plano estructural que inclu-
van la planificacién de sistemas de evacuacién, la implementacién de sistemas
de alerta, la reglamentacién estricta del uso del suelo y su control, la relocaliza-
cién de la poblacién, la zonificacién y determinacién de 4reas de riesgo, el con-
trol sanitario y nutricional permanente, la educacién de la poblacién y las deci-
siones respecto al uso y manejo de los recursos, etc.

Por otro lado, la casi totalidad de las acciones realizadas después del terre-
moto fueron de cardcter asistencialista. M4s adn, en su gran mayoria fueron
acciones improvisadas seglin ocurrieron los acontecimientos, sin que existiera la
coordinacién, ran reiteradamente pregonada en todos los foros publicos por el
COEN, ni un plan preestablecide entre los diferentes sectores, instituciones y
organismos que se pusieron en movimiento. En efecto, en los primeros dfas des-
pués del rerremoto, pese a la existencia del COEN, se nombrd a un comisiona-
do presidencial que asumié su direccién y que coordiné los esfuerzos que realiza-
rfan las diversas organizaciones civiles, militares y no gubernamentales. Se crea-
ron ademds 4 comisiones de alto nivel y 9 comisiones operativas gubernamenta-
les. Cormo consecuencia, a pocos dias de ocurrido el sismo, renuncié el Director
del COEN v, en la practica, éste se volvid inoperante.

Por efecto combinado de la falta de prevencién frente a los desastres y la
accién descoordinada en el momento de la asistencia, tanto la ayuda inmediata
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como la reconstruccién fueron manejados v subsidiados casi en su totalidad por
organismos o gobiemnos internacionales, Segtn la Oficina de Naciones Unidas
para el Auxilio en Desastres (UNDRO), se estimé que el valor total de la asis-
tencia internacional, reportada al finalizar el mes en que se produjo el terremo-
to, proveniente de las agencias del Sistema de Naciones Unidas, gobiernos,
organismos no gubernamentales v Cruces Rojas, era de aproximadamente US$
12.5 millones. Estos montos fueron manejados primordialmente por los ministe-
tios, comisiones de emergencia creados ad-hoc para el terremoto y las alcaldias.

Ciertamente el interés de los gobiernos amigos fue evidente en el momen-
to del desastre, pero el manejo de estos fondos resulté ser una tarea menos preo-
cupada por el bienestar social y més centrada en la imagen del gobiemno frente a
la incapacidad de absorber los costos de un desastre. A los pocos dias de ocurri-
do el sismo, el Congreso de los Estados Unidos asigné US$ 50 millones de asis-
tencia para la recuperacién. Ya rehabilitados los servicios y restaurados algunos
edificios dafiados, dos afios después, ¢l gobiemo narteamericano invirtié Us$
98 millones para la reconstruccién permanente y nueva construccién de
infraestructura mayor en las zonas afectadas (USAID, 1993),

Este extenso esfuerzo por reconstruir la capital salvadorefia no correspon-
di6, en igual medida, al desarrollado en la creacién y potenciacién de estructu-
ras 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 précticamente todas las funciones del
COEN, las reformas continuaban sin corresponder a un plan coordinado entre
los diferentes sectores para reconstruir lo dafiado por el terremoto. El CREM
quedd autorizado a adquirir los bienes necesarios para transferirlos a los damni-
ficados, donar y distribuir materiales de construccién, herramientas y derndas
bienes, contando para ello con los recursos financieros que ponia a su disposi-
cién el Gobierno Central, por intermedio de MIPLAN. Pero el CREM no coor-
diné ningin tipo de accién con otras instancias fuera del aparato estatal.

- Por otra parte, sobre la base de la reconstruccién posterior al terremoto, las
municipalidades del AMSS realizaron las primeras acciones encaminadas a
resolver la problemitica de organizar y racionalizar la administracién de los
recursos del desarrollo urbano. Para ello se cred 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 (OQPAMSS).
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Dicha oficina elaboré un esquema director para el AMSS con su respecti-
vo reglamento de parcelacién y construccién, buscando un accionar mas orde-
nado en la afectacién del suelo urbano y urbanizable, asi como una mayor agili-
zacién de los trdmites del proyecto. Sin embargo, y a pesar de que el gobierno
invirti6 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 aplicacién de normas de
urbanizacién y construccién y a la indecision en la aplicacién de normas ten-
dientes a conservar y proteger el medio ambiente(3).

La toma de decisién continda centrada en las esferas del Gobierno
Central, aisladas e independientes del accionar municipal ¥. lo que es mis
grave, el trabajo de la OPAMSS no ha incorporado la dimensién de los tiesgos
y la vulnerabilidad ni mucho menos ha considerado aspectos de prevencién y
mitigacién de desastres.

Algunos avances, sin embargo, se han desarrollado en el 4rea especifica de
urbanismo y construccién. A partir de 1989 se han emitido una serie de modi-
ficaciones a la legislacién relativa a estos temas, posiblemente originada por el
sismo de 1986. Entre los aspectos mds importantes de esra legislacién, se
encuentra el decreto del 12 de diciembre de 1989 que dio origen al
Reglamento de Emergencia de Disefio Sfsmico, en donde se establecen los
requisitos minimos que rigen dicho disefic en las construcciones nuevas, asi
como las reparaciones de aquellas que hayan sido dafiadas por un terremoto.
Actualmente se esta elaborando un Cédigo Sismico definitivo, pero, segin 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 pertinen-
tes a la Ley de Urbanismo y Construccién, que no habfa sido modificada desde
1951. Dentro de las reformas mas importantes se encuentra la designacién del
Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU) como el encargado
de formular y dirigir la politica nacional de vivienda y desarrollo urbano; elabo-
rar planes regionales y nacionales; y controlar las disposiciones a que deben suje-
tarse 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 levanta-
mientos topogréficos, planos, servicios bésicos, jardines, escuelas, etc. en el dise-
fio de las construcciones. Atn asf, no se menciona nada sobre requisitos mini-
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mos de seguridad para los habitantes de los proyectos habitacionales y nueva-
mente los riesgos y las vulnerabilidades estdn casi completamente ausentes(4).

El proceso actual de reformas del Estado, a través de la descentralizacién y
el fortalecimiento de los gobiemnos locales, estd gestando, de manera incipiente
atin, posibilidades de cambio en el abordaje de esta problematica. Dentro de las
reformas a la ley de urbanismo, las alcaldfas se encargarin de la elaboracién,
aprobacién y ejecucién de los planes regionales enmarcados dentro de los pla-
nes nacionales elaborados por el Viceministerio.

El 6 de Diciembre de 1991 se decreté el reglamento de la Ley de
Urbanismo y Construccién, el cual establece lo pertinente sobre la supervisién
de la calidad de los materiales y mana de obra, con el fin de garantizar la seguri-
dad de las edificaciones, estableciendo sanciones e infracciones. La supervisién
debia estar a carge de las alcaldias, en colaboracién 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 aceptacién en la prac-
tica por parte de estos constructores y de aquellos que deciden en lo que respec-
ta al desarrollo urbano, y ninguna relacién con el Sistema Nacional de
Emergencia. No existe en la legislatura un punto crucial: los reglamentos, nor-
mas y ordenanzas sobre seguridad de empresas, actividades, edificaciones, indus-
trias, medios de transporte colectivo, deberfan ser revisados por los drganos
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 accién institucional y la participacién
social del mismo(5).

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

La incapacidad para afrontar un desastre, la dindmica obsoleta y descoordi-
nada frente a distintos eventos es todavia més evidente cuando analizamos el
accionar institucional en las zonas rurales.

" Un ejemplo ilustrativo de esta situacién lo constituyen las inundaciones
en la zona oriental del pais. Estas, en primer lugar, no sélo son un problema
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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 mds 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(6).

En 1993, el paso de la tormenta tropical Gert por el drea centroamericana
provocé dafios humanos, directos e indirectos, de consideracién en Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y en la zona noroeste de México.
Al menos 21 muertos, méds 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 manifestéd principalmente por lluvias intermitentes y
nubosidad acentuada. Del informe oficial del Servicio Metereoldgico de El
Salvador se desprende que una de las regiones mds afecradas 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 cos-
tas salvadorefias. En total, segiin los dltimos 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 El Salvador.

Sin embargo, pese a la magnitud de los dafios, inicamente 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, ¢l COEN no reporta ninguna obra de reconstruccion o restaura-
cién de las zonas por las que pasé la tormenta Gert. Lo mas grave de este caso no
son los resultados, de por si deplorables en las condiciones materiales de subsis-
tencia 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.
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CUADRQ No 2
ACTORES MOVILIZADOS DURANTE EL TERREMOTO DE 1986
CRGANISMO DEPENDENCIAS FUNCIONES
Comisiones y Comités creados - Comisiones de Alto Nivel y comi- Se nombran estas
Ad-hoc para &f terremoto siones oparativas del Ejecuiivo comisiones presidenciales
‘ - Comité de Finanzas de Emer- que asumen la direccidn
gencia Nacional (COMFIEN), del COEN

intagrado por el Ministro de Hacienda
y la Empresa Privada

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

- Comité de Reconstruccidn Metropoli-
tana {CREM), que organiza, ejecuta y
dirige los programas para [a reconstruc.

ONG intemacionales Divarsas, fundamentalmente Participacién en el retiro de
refigiosas ayuda de las bodegas del
COEDA para su distribucion
ONG nacionales Aglutinadas en el Consejo Coordina- - Distribucion de la ayuda
dor de Instituciones Privadas de Pro-  donada
mocidn Humana {CIPHES) - Organizacion de la pabla-
cion afectada
- Trabajo a nivef de
comunidades
Entidades dg servigio Cruz Roja, Cruz Verde, Comandos - Rescate de victimas
de Salvamento ¥ evacuacion de heridos
Iglesia e - Distribucién de la ayuda
donada
- Prestar lugares temporales
de refugio

Fuente: elaboracién propia. CEPRODE, 1989.
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Segin una cronologia realizada por el Centro de Proteccidn 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 identifica-
ban ciertas zonas criticas con alto riesgo de inundacidn, éstas son las llanuras
de Olomega, El Jocotal, -San Dionisio y Puerto Parada, situadas en el 4rea de
esteros donde termina el Rio Grande. Ademss de hacer propuestas para darle
solucién al problema, el estudio sefialaba la poca efectividad de las defensas
construidas en la zona de San Dionisio por la Direccién 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 cantradecian estos intentos. En los meses de agosto y septiem-
bre de 1988, se presentaron inundaciones en las zonas de Usulutdn, en las que
el Comité de Emergencia Nacional reporté cerca de 9000 familias afectadas y
dafios considerables en la infraestructura y en la produccién agricola, destruyén-
dose més de 2000 Has de cultivos. Ante esto, el COEN presenté un estimado
de las necesidades a satisfacer y un proyecto para la gestién de ayuda ante
Naciones Unidas, Estados Unidos y la Comunidad Econémica Europea, la que
consistfa en alimentos, ropa, materiales para construccién y reparacién de
viviendas. Como una respuesta también, la Fundacién Salvadorena de
Vivienda Minima (FUNDASAL) realizé un proyecto habitacional para 70
familias, un nivel de respuesta minimo frente a 3288 viviendas que se reporta-
ron como destruidas.

En 1989 se volvié a presentar una situacién similar. Como un avance sig-
nificativo en la prevencién de los desastres, la alternativa en 1990, con una
inversion de US$ 300.000, fue la reconstruccién de las defensas ubicadas en
San Dionisio, Departamento de Usulutin. En julio de 1991, se inicia la etapa
de su reconstruccién 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 des-
bordamiento del Rio Grande de San Miguel. Sin embargo, en septiembre de ese
afo se producen graves inundaciones en La Unién, Usulutén, San Miguel, La
Paz y San Vicente, siendo Usulutidn uno de los departamentos mas afectados.
Las pérdidas fueron cuantiosas y se mencionaban miles de damnificados. El
hecho tuvo repercusién politica y a nivel de la Asamblea Legislativa se hicieron
acusaciones a la Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL),
encargada de la produccién y distribucion de energfa eléctrica a nivel nacional,
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de agravar la situacién por la apertura de las compuertas de las presas hidroeléc-
tricas. Es decir, se dieron algunas soluciones tecnolégicas de manera aislada, sin
una adecuada referencia a las consideraciones sociales, lo que provocd un agra-
vamiento del problema en lugar de conducirlo hacia una mejoria.

De mantenerse la actual situacién, las inundaciones seguirdn provocando
grandes pérdidas econémicas y sociales a la poblacién ubicada en esas zonas.
Por el contrario, un adecuado sistema puede poner en accién medidas preventi-
vas que aminoren sus efectos. La reforestacién, la conservacién v control del
uso del suelo, la construccién de terrazas, los nuevos tipos de cultivo, etc. son
medidas que permiten el adecuado manejo de los recursos naturales renovables
v, por }o tanto, se convierten en elementos preventivos para futuras catistrofes.

Por otro lado, los asentamientos populares en estas zonas se ubican gene-
ralmente en los terrenos mds peligrosos, respondiendo esto a una l6gica del sis-
tema de produccién imperante, segin la cual los trabajadores agricolas deben
migrar cada afio a los latifundios para recolectar los cultivos de exportacidn,
durante la época de la cosecha, y regresar a sus minifundios a plantar sus culti-
vos de subsistencia antes que caigan las primeras lluvias.

. CUADRO No 3
ACTORES MOVILIZADOS DURANTE LA TORMENTA GERT

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 Gubemamen- - Bomberos - Asistencia en la emergencia

talas - Secrelaria Nacional de la Familia - Manejo de los fondos donados
para los damnificados

Gobiemo Local Gebemaciones Departamentales - Evaluacidn de los dafios y coordi-
nacién con las secciones de los
6rganos de rescale

Entidades de Servicio Cruz Roja, Cruz Verde, Comandos - Rescate y traslado de las victimas

de Salvamento, efc.

de las inundaciones

Fuente: elaboracién propia, en base a entrevista a COEN.
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ACTUAL CICLO MODERNIZADOR DEL ESTADO:
UNA OPORTUNIDAD PARA CONSTRUIR UN SISTEMA NACIONAL
DE PREVENCION Y MITIGACION DE LOS DESASTRES

Los Acuerdos de Paz en El Salvador, firmados en enero de 1992 entre el
Gobierno y el Frente Farabundo Martf para la Liberacién Nacional (FMLN),
aceleran el actual ciclo de medernizacién del Estado, iniciado en 1989. Estos
Acuerdos suponen también nuevas coaliciones de poder, con actores con reno-
vadas cualidades econémicas, soctales y politicas, més abiertas a la pluralidad y
a la concertacién. "Durante la gestién 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 duracién” (Guido Béjar, 1993:21).

Aungue el proceso no se consolida atn, vivimos en un perfodo de transi-
cién en el cual, de manera gradual, se modifican las estructuras gubernamenta-
les y se promueve la participacién 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 econémico neoliberal, descentraliza-
dor, privatizador, pero excluyente. Evidentemente, el fortalecimiento municipal
es adn deficiente y la descentralizacién continia siendo mds bien un proceso de
desconcentracién de funciones mds que una real descentralizacién con asigna-
cion de cuotas de poder (Lungo, 1994); sin embargo, existen ya bases para cons-
truir una renovada relacién entre el Estado y la sociedad.

#ué ha supuesto esta modernizacién para el incompleto y débil sistema de
prevencién y mitigacion de desastres?

Para el conjunto de actores involucrados en esta problemdtica a nueva
coyuntura ha supuesto poco en términos de accién y alglin avance en la con-
cepcion del problema. Algunos espacios se han abierto en los Gltimos afios:

"Se ha logrado, con un trabajo ardue por parte de algunos organismos interesados,
que ciertas instancias gubernamentales, fundamentalmente Ministerios, asignen
recursos para el drea 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
die origen al COEN, que no habia sido vista desde 1976"(7).

Mis atin, se sefiala que



132 MARIO LUNGO / LINA POHL

"entre el sector gubermamental, empresa privada y ONG se estd hablando un
mismo lenguaje. Existe actualmente un conocimiento mayor entre medio ambien-
te, desastres y desarrollo, debido a que se tiene mucho financiamiento para el tema

medio ambiente y las exigencias son mayores"(8).

De cualquier manera, pese a que se tenga el mismo lenguaje, el despliegue
mstltucmnal para prevenir v atacar las catdstrofes, si bien es extenso, se
encuentra descoordinado, atomizado y cuenta con pocos recursos para su accio-
nar. Los programas implementados se insertan en édreas 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 res-
ponsabilidades de esta unidad es tan extenso que va desde la investigacién en
las comunidades sobre la conducta de las personas frente a los desastres, hasta la
elaboracién de materiales de promocién sobre las medidas de prevencién. Es,
ademads, el ente coordinador del Comité Técnico Interinstitucional para
Desastres (COTIDE). Esta coordinacién se basa mais en la voluntad de la persd-
na encargada que en una designacién 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 marerial que utiliza ha
sido denade por la Cooperacién [taliana v OPS. Los recursos asignados por el
Ministerio se restringen inicamente al pago de salarios:

"La Unidad se cred en 1991 en coordinacién con la escuela de capacitacion sanita-
ria. Actualmente cuenta tinicamente con 1 técnico a tiempo completo y una
secretaria. La Directora de la Unidad es a su vez Jefa de la Direccidén de Técnicos
Normativos. Se les ha dado una oficina, algiin espacio institucional, pero no es ofi-
cial dentro de la estructura normativa del Ministerio. Tendrian que hacerse algu-
nos cambios en el reglamento intemo del mismo para poder realizar el trabajo pro-

gramado. En realidad, existen muchas cosas que no se pueden hacer"{9).

;Es compatible este tipo estructura limitada y descoordinada con el desa-
rrollo futuro del pafs? Evidentemente que no, y deberia de aprovecharse el actu-
al cicle modernizador del Estado para construir un verdadero sistema nacional
de prevencién y mitigacién. En nuestra opinién, la situacién en el campo de los
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CUADRO No 4
DESPLIEGUE INSTITUCIONAL ACTUAL
EN TORNO A LOS DESASTRES
ORGANISMOS FUNCIONES RELACIONES CON EL COEN
COEN - Coordinador de acciones de las

demds dependencias del Eslado que
irabajan en la linea de desastres

Organismos - Ministerio de Salud: existe una Unidad Lave, en algunos casos
Gubemamentales  Técnica para casos de desastre, que solo de informacidn.

elabora los propramas preparatorios

- Minigterio de Obras Pibicas. elabora

trabajos de construccidn para obras

de mantenimiento y proteccién

- Ministerio de Agriculiura y Ganaderia:

informacidn técnica sobre condiciones

ambientates

- Ministerio de Educacion: lortalecimiento

del lema desastres en los curriculos

es0olares

- Ministerio de Delensa: alencién

al desastre
Organismos Organizacién Panamericana de la Salud ~ Regular, a través del COTIDE
Internacionales (OPS) y Gooperacion aliana: apoyo

1écnico v financiero
Organizaciones CEPRODE y Visidn Mundial: disefian, Regular, a través del COTIDE
no-guberna implemantan y eval(an programas
mentales comunitarios sobre prevencion y

mitigacion de desastres
Entidades de Servicic Cruz Roja, Cruz Verde: Leve.

organismos de rescate, que amplian su
visién a la planificacion anterior a los
gdesastres mismos.

Fuente: Elaboracién propia. En base a entrevistas a las organizaciones.
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desastres no camina al mismo ritmo que los cambios impulsados en otras estruc-
turas del gobierno y de la sociedad. En la realidad:

"No existe ain una organizacién rectora en el tema de los desastres; el COEN con-
tinda siendo una organizacién politica que obstaculiza el trabajo realizado por
otros organismos y corresponde a la desfasada concepcidn vigente frente a esta
problemirica" (10}).

El problema no s6lo lo constituye la politizacién de esta organizacién réc-
tora, sino también, y fundamentalmente, el hecho de que el COEN no es un
espacic 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 atin para implementar politicas de cardcter
preventivo. Algunas instituciones asistencialistas, como la Cruz Roja, parecen
darse cuenta de esta situacion, al menos de la necesidad de no atender tnica-

mente los efectas de los desastres.

"Cambiar la actual actitud, no sdlo de la institucién sino de la totalidad de orga-
nismos estatales y ptivados, en tomno a la temdtica de desastres, exigira orientarlas
para que pasen de la rutina del auxilio posterior al desastre a una verdadera planifi-

cacién anterior a ellas™(11).

Hacia una nueva concepcién del sistemna

{Cémo construir un verdadero sistema nacional de prevencidn y miriga-
cién de desastres?

Consideramos que esto es posible aprovechando el actual proceso de
maodernizacién del Estado y la sociedad, es decir, rompiendo con el paradigma
dominante que concibe el sistema de prevencién como un ente vertical y cen-
tralizado.

La idea que aqui proponemos no es nueva ni Gnica, algunos intentos se
han desarrollado ya. Tanto la OPS como la Cooperacién Italiana orientaron
sus acciones a introducir la necesidad de crear un sistema nacional de preven-
cién y mitigacién de desastres, antes que fortalecet organismos rectores o poten-
ciar la accién asistencial exclusivamente,
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"La OPS, en este sentide, intent6 hacer no una cooperacién técnica, sino un pro-
grama de desarrollo, es decir, la implementacién de una metodologfa que supone la
participacién de la poblacién como punto fundamental, de manera tal que los
desastres fueron concebidos como parte de la posibilidad del desarrollo social"(12).

Sobre esta base se creé el Comité Técnico Interinstitucional (COTIDE),
como un espacio clave para una descentralizacién real en la toma de decisiones
y para fortalecer la participacién de los distintos actores, que condujera a impul-
sar acciones tendientes a prevenir y mitigar las consecuencias producidas por las
catdstrofes.

No consideramos al COTIDE como un sistemna paralelo al COEN, sino
quizd como el sistema alternativo maés cristalizado hasta el momento, o al
menos el que se proyecta como alternativa real. Un sistema en el que la concer-
tacion es el punto clave, sin exclusiones de ningtin tipo, por le que debe incor-
porar 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 potenciacién 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 socie-
dad civil establezcan dentro de los trabajos orientados a su aplicacién: los pro-
gramas de prevencién y mitigacién 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 desaparicién del COEN frente al COTI-
DE. Hasta ahora, al menos, el COTIDE se presenta como un mecanismo de
apoyo, creado por Cooperacién 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 organizacién que existe de hecho, pero que se
encuentra reforzando los lineamientos de accién del COEN. Sin duda, el COTIDE
surgié por la ineficacia con la que trabajaba el COEN, pero paulatinamente se ha
convertido en un comité asesor multisectorial que nos apoya. Ademds, el COTIDE
no tiene todas las relaciones con que cuenta el COEN, porque en definitiva el
COEN es en realidad el sisterna" (13).

Mis 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),
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¥, por otro, potencien la prevencién. Un conjunto de actores podrian hacer la
prevencién y un ente centralizado coordinar la fase de emergencia, ent una sim-
bidtica relacién.

Esto hace cambiar el enfoque hasta ahora persistente en el sistema, los
actores y las relaciones del sistema mismo. El proceso politico actual puede lle-
gar 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 gjemplo, en la descentralizacién mencionada tan reiterada-
mente en el discurso estatal y su consecuente proceso de privatizacidn. En este
modelo se pretende restar preeminencia al rol del Estado y abrir un nuevo espa-
cio para el libre juego de las fuerzas del mercado, el que serfa el ente encargado
de desarrollar los proyectos que demanda la sociedad. ;Por qué entonces confi-
gurar un sistema coordinado donde se articulen mds bien el Estado y la sociedad
civil, incluidos los organismos de la empresa privada? '

"Algunos espacios se estdn abriendo en esta nueva etapa que atraviesa El Salvador.
Yo creo que un espacio que se estd potenciando es la posibilidad de que existan
gobiemnos 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 inte-
grados 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"(14).

La debilidad, hasta el momento acrual, estriba fundamentalmente en la
débil participacién social. Los desastres tienen efectos negativos cuando no hay
participacién 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 més grave atin, la ausencia de la participa-
cién impide la creacién de espacios sociales y polfticos que puedan ser aprove-
chados para concertar acciones que avancen en la construccién de una nueva
concepcion de la prevencién y la mitigacién.

A pesar de los cambios generados, las opciones son limitadas y perduran
todavia algunos obsticulos, particzlarmente en torno a los términos de la parti-
cipacion de la sociedad civil en esta problemdrica.
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Falta todavfa, segiin esta mentalidad, la consolidacién de un marco norma-
tivo y politico para el manejo democritico de los conflictos sociales. No existe
hasta ahora una tradicién en el ejercicio del gasto social, apenas algunos intentos
de impulsar programas de compensacién social. Ni existe pot el momento una
organizacién participante y autogestora de los damnificados, que haga viable la
transformacién de un desastre en una oportunidad de desarrollo social integral.
Parece que la aceptacién de la capacidad de decisién de los organismos locales
sobre cuestiones de prevencién y mitigacién por parte del nivel central, es quizd
el aspecto crucial para garantizar una participacién efectiva en ese campo.

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

"Efectivamente, el COEN estd promoviendo la participacién de la sociedad civil,
especificamente estamos capacitando 23 municipios que CEPRODE ha determina-
do como de alto riesgo. El libro de Cooperacién Italiana, un manual para la orga-
nizacién social en casos de desastres, que se realizé junto con otras organizaciones
nacionales, es futo también de la participacién social. El COEN promueve ‘este
manual para que sea base de organizacién de la comunidad. Al capacirar, nosotros
estamos haciendo que la gente participe"(15).

Lo que, en definitiva, estd en juego no es tnicamente la construccién de
un verdadero sistema de prevencién y mitigacién de desastres, sino fundamen-
talmente la construccién de una relacién armoniosa entre medio ambiente y
desarrollo, de manera tal que los desastres no supongan obsticulos constantes
para el desarrollo socialmente sostenible, sino, por el contrario, se conviertan
en la posibilidad de mejorar los estindares de vida vy de la organizacién cotidia-
na de los sectores mis afectados por la recurrencia de estas eventos.

(CONCLUSIONES

La revisién hecha del desarrollo histérico del Sistema de Emergencia
Nacional en El Salvador, evidencia la determinacién gue ejerce la forma de
desarrollo institucional sobre el nivel y el cardcter que adquiere este sistema
frente a la prevencién y mitigacién de desastres.
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En un pais con poco desarrollo institucional y en donde todo el dmbito
gubernamental ha sido sometido a fuertes presiones por las demandas cada vez
mas complejas de una poblacién que busca canales de representacién y partici-
pacién més modernos y abiertos, es muy dificil entender el pobre desarrollo de
la proteccidn contra desastres si no se considera que, en general, la respuesta a
todo evento extraordinario estd marcada por una concepcién estratégica de
"seguridad nacional”, con la que los grupos sociales hegeménicos buscan lograr
la estabilidad polftica por la via de la exclusién en la toma de decisiones y no
por la participacién social.

Por otro lado, la ausencia de la prevencién y mitigacién 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 ningin sentido, dentro del marco
del Estado v la sociedad. De esta forma, los programas se ubicaron fundamental-
mente en el drea de emergencia y atencién inmediata.

Atn asi, la atencién de la emergencia serfa por si sola un elemento valioso.
Sin embargo, el pais ha carecido también de aparato asistencial como el exis-
tente en pafses mds desarrollados, lo que limita la respuesta gubernamental y la
posibilidad de canalizar las demandas de la sociedad hacia algin punto en la
estructura institucional, en el drea misma de la emetgencia.

En los casos de desastre analizados, esto se manifiesta en la pobre respuesta
gubernamental. En primer lugar, nos encontramos con una inflexibilidad insti-
rucional que no permite dar una respuesta adecuada. La forma de canalizacién
de recursos, la racionalidad burocritica y admniscrativa, y el efecto de los recur-
sos y organismos internacionales, no han logrado la consolidacién de una
estructura gubernamental que al menos coordine y centralice eficientemente el
manejo de esta ayuda, a pesar de ser algo recurrente por el nimero de desastres
y por la guerra durante los afios 80. Nos enfrentamos asi a una fragmentacién y
descoordinacién de las instituciones, fruto de un modelo politico verticalista y
excluyente.

© En el caso del terremoto de 1986, por haberse afectado el centro politi-
co y econdémico del pafs, la respuesta fue mucho més amplia, aunque no
necesariamente coordinada e integrada, sino m4s bien precisa segin se fue-
ron sucediendo los hechos; hubo un gran despliegue institucional, aun des-
pués 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 prevencién y mitiga-
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cién de desastres. El terremoto puso en evidencia los limites reales del siste-
ma, la debilidad de su aparato institucional para paliar la catdstrofe y la ino-
perancia del Comité de Emergencia Nacional creado para tal efecto. No
existian ni sistemas adecuados de informacién, planificacién o intervencién
del aparato estatal.

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

La propuesta viable de organizacién de un sistema de emergencias y de res-
puesta integral a los desastres, que integre la prevencién y la mitigacién, debe
considerar la necesidad de un cambio profunde en la estructura institucional y
en la concepeidn estratégica que la hace permeable actualmente. Se requiere de
la generacién de espacios de concertacién, en los que la poblacién afectada
pueda participar en la prevencién, asi como distribuir los recursos antes, duran-
te y después de la emergencia. La coordinacién no es posible si no se logra pri-
mero "institucionalizar”, es decir, "legitimar" la accién gubernamental y de la
saciedad civil en los casos de desastres, no con una visién de respuesta a una
"amenaza" ni s6lo asistencialista en el momento del desastre, sino fundamental-
mente como una responsabilidad institucional y social, con el reconocimiento y
capacidad de procesamiento de las demandas sociales que se generan en estos
eventos,

Revisando la accién insticucienal y legislativa presentada, nos damos
cuenta de que existen instituciones y espacios a través de los cuales se puede
fortalecer el proceso de creacién de un sistema modemno y democratico de pre-
vencién y mitigacién de desastres.

Es necesario modificar sustancialmente el Comiré 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 Desatrollo de
orden nacional vy local, que prevean una situacién de desastre y minimizen la
vulnerabilidad en la poblacién ante estos fenémenaos, que puedan aplicar
politicas nacionales coordinadas de vivienda, uso del suelo, reubicacién, pro-
blemas de la tierra y, en general, impulsar un modelo de desarrolle social-

mente sostenible.
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NoTtas

1. Quiz4 el mejor ejemplo de este desfase lo constituye el debilitamiento de los gobiernos
locales, uno de los actores claves para implementar acciones de prevencién v mitiga-
cién de desastres.

2. El contexto en el que surge la ley de creacidn 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 ¥ los
intereses de los grandes terratenientes eran afecrados. La transformacion agraria no se
implementd, 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 lade, el
efecto que tuvo esto en las instituciones, fue la puesta en funcionamiento del proyec-
to mas excluyente socialmente, apoyado en el sector militar.

3. A finales de 1993, se aprobd la "Ley de Ordenamiento Territorial del Area
Mettopolitana de San Salvador’, la que nuevamente privilegia la coordinacién inte-
rinstitucional. Durante 1994 se discuten por separado la "Ley sobre el Medio
Ambiente" vy un "Plan Nacional de Emergencia”.

4. Esta ausencia en la accién gubernamental ha dado origen a la elaboracién de propues-
tas desde la sociedad civil, como el anteproyecto de ley sobre la reubicacién de asen-
tamientos humanos establecidos en zonas de alto tiesgo, elaborade por el Centro de
Eswdios para la Aplicacion del Derecho (CESPAD) y el Comité de Comunidades
Marginales (CCM).

5. Para el terremoto de 1986, la creacién de nuevas instituciones estatales que afronta-
ron el desastre no incluyeron la participacién de la sociedad civil en la toma de deci-
siones, Incluso en la distribucidn de los donatives la participacién 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 alcaldfas.

6. Unicamente 4 de los 14 departamentos del pafs {La Libertad, Cuscatlin, Cabafias y
Marazdn), no reportan inundaciones recurrentes (MAG, 1990).

7. Entrevista a Julio Osegueda, técnico de la Cooperacidn Italiana. San Salvador, 5 de
noviembre de 1993.

8. Entrevista a Lidia Castillo, directora del Centro de Proteccién contra [Desastres

{(CEPRCDE). San Salvadar, 26 de enero de 1994,

9. 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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ANEXO A
DATOS GENERALES SOBRE EL SALVADOR.

La Reprtiblica de El Salvador cuenta con un drea de 21,040,79 Km2 Sus
limites geograficos son al N con Guatemala y Honduras, al E con Honduras yel
Golfo de Fonseca, al S con el Océano Pacifico, al O con Guatemala.

Por sus caracteristicas, el territorio salvadorefio puede dividitse en:

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

b)  La estrecha linea costera det Pacifico, pantanosa, rocosa y llana.

¢) Laaitiplanicie central que va de O a SE.

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

e) Lacadena montafiosa del S, eminentemente volcanica.

Los numerosos voleanes han enriquecido el suelo con lava y cenizas que lo
hacen ideal para el cultivo del café. Representan, ademds, 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 comao los ausoles de Ahuachapan.

El clima en general es cdlido, y bastante himedo en las costas v tierras
bajas, templado en las zonas medias y frio en las regiones altas. Las remperaturas
oscilan entre 170y 230 C.

La caracterizacién demografica nacional en el afio 1994 es: poblacién total
(habitantes), 5.508,359; poblacién urbana, 2.593,335; y poblacién rural,
2.915,024(1).

La Pablacién Econémicamente Activa es de 1.951,933(2). Las proyeccio-
nes de poblac1on para el afio 2000 son de 6.000,000 habitantes{3).

Los aspectos econédmicos mis relevantes son:

Tasa de crecimiento de la Economfa Nacional esperada para 1994 es de
5.5% respecto a 1993. Un dato muy importante que incide en la economia
nacional e¢s el de Exportaciones/Remesas que durante et periodo
1990/1992 en relacién a las exportaciones fue de $ 597 millones v las
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remesas familiares de $ 614 millones. Hay una proyeccién respecto a este
rubro para el afio 1994 , las exportaciones serdn de $ 797 millones y las
remesas de $ 864 millones(4).

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(5).

En relacién a la escolaridad promedio nacional es de 4.32 y el total de
analfabetismo de 10 afios v mas es de 954,840(6).

1. Mario Lungo y Francisco Oporto, San Salvador, Estadisticas Bdsicas, Cuadro No.1: El
Salvador: Poblacién Urbana y Rural Totales y Porcentajes.

2. Ministerio de Planificacién. Encuesta de Hogares de Propdsitos Mudleiples 1991-1992,
Cuadro O: Principales caracteristicas e Indicadores de los Hogares.

3. Almanaque Mundial, 1994.
4, Banco Central de Reserva. Programa Monetario, Proyeccidn Anual.

5. Ministerio de Planificacién, Encuesta de Hogares y Propdsitos Madlaples 1991-1992,
Cuadro O Principales caracterfsticas e Indicadores de los hogares..

6. Ibidem.
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Capitulo 4:  EL SISTEMA DE ATENCION
Y PREVENCION DE DESASTRES EN HONDURAS

Patricio Leén [ Maritza Guillén
CEPROD

InTRODUCCION

La comprension respecto de las caracteristicas del Sistema de Atencién y
Prevencién de Desastres (SAPD), en Honduras, se vincula estrechamente con
el cardcter y forma de desarrollo del sistema politico-institucional del pais, en
los tltimos cuarenta afios.

Si bien es cierto que las condiciones del contexto econdmico, social y cul-
tural, constituyen dimensiones de significacién para comprender la evolucién,
estructura, bondades y limitaciones del SAPD, no obstante, la naturaleza del
sistema politico resume en sf misma aquellos atributos contextuales que molde-
an el perfil esencial del SAPD.

A partir de 1980-1982, Honduras inicia un proceso de construccién de un
régimen democritico liberal representativo, luego de diversos gobiernos militares
que oscilaron entre formas mds o menos populistas y formas excluyentes, siempre
bajo un sello autoritario. Practicamente desde 1956 hasta 1980, con dos inte-
rregnos, la presencia militar en la conduccién estatal es permanentre, prolongan-
do su influencia adn més alld del inicio del proceso de construccién democratica.

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

El crecimiento y ampliacién funcional del estado, que se venia dando desde
la década de los afios sesenta, se acentiia en la década siguiente, en la perspectiva
de una modemizacién tecno-burocratica con rasgos intervencionistas.

Este desarrollo estatal, restringido a la estructuracién de un aparato institu-
cional, no se expresa en el terreno de una institucionalizacién del sistema poli-
tico a través de mecanismos impetsonales, legales y legitimos en el ejercicio de
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la gestién publica. Por el contrario, el sistema politico mantiene todavia el las-
tre de raspos propios de una cultura polftica 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 evolucién del SAPD con el cardcter
del sistema politico-institucional y la cultura politica prevaleciente. Esto na sig-
nifica, como se indicé al inicio, que se pretenda negar el condicionamiento que
los factores econémicos y sociales, en un pafs pobre como es Honduras, ejercen
sobre la capacidad del SAPD para actuar con mayor o menor eficacia y eficien-
cia. Pero dichos factotes constituyen el sustrato que actia negativamente sobre
el desenvolvimientao de la sociedad en todos los aspectos. En cambio, el sistemna
politico institucional y la cultura politica constituyen el conrexto que da signi-
ficado de modo mds especifico al cardcter v evalucian del SAPD.

El aparato institucional hondurefio descansa sobre una sociedad caracteri-
zada por una estructura econdmica con grandes desequilibrios macroeconémi-
cos y un fuerte deterioro en el campo social. Honduras, el segundo pais mas
grande en Centroamérica {112,000 Km?} y con una poblacion de 5.5 millones
de habitantes, ocupa el lugar 115 del Indice de Desarrollo Humano de Naciones
Unidas (1994), el m4ds bajo de Centroamérica, oscilando en la frontera entre
desarrollo humano bajo y medio en los dltimos cinco afios.

Entre 1980 y 1991, la tasa de crecimiento del PNB fue de 2.6%. El creci-
miento del PNB per cédpita fue de 1.1%, entre 1965 vy 1980, y de -0.5%, enrtre
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 crecimientc de la poblacién se
eleva alrededor del 3%. El crecimiento anual de las exportaciones, como por-
centaje 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 pafses en desarrollo (Ibid.).

La estructura econémica del pais tiene una base esencialmente agropecuaria.
Las exportaciones de este sector se concentran en cuatro rubros: café, banano,
camne v madera. La produccién de granos hasicos (arroz, maiz, frijol), orientada
hacia el mercado interno, exhibe tendencias deficitarias en los dltimos afios. Si
bien su peso dentro del producto nacional ha venide disminuyendo desde 1970,
no obstante mantiene predominio sobre el sector industrial. El sector agropecua-
rio aporta cerca del 80% del valor de las exportaciones y absorbe mas del 50% de
la poblacién econémicamente activa (PEA) (Banco Central de Honduras, 1994).

En los dltimos veinte afios, la PEA tural ha disminuido significativamente en
términos relativos. En el periodo intercensal 1974-1988, la PEA urbana auments de
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33.2% a 43.8%. El descenso relativo de la PEA rural se considera relacionado con-
comitantemente con el crecimiento de los sectores de servicios y comercio, dentro
de un claro proceso de terciarizacién la economfa (Bidegain, 1992 : 24).

En general, la tendencia en las dltimas décadas es "la creciente urbaniza-
cion de la PEA de ambos sexos, siendo més importante el crecimiento en las
edades jovenes” (Lépez de Mazier, 1991 : 13).

La tasa de participacion muestra una tendencia creciente en el sector urba-
no respecto del sector rural, destacindose que la PEA femenina crece a un
ritmo més 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 feme-
nina en 28.2% v, 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 distribucién de la poblacién, en su expresién temporal, muestra que la
tasa de crecimiento de la poblacién urbana supera la de la poblacién rural desde
la década de los afios sesenta. Para el periodo 1974-1988, la tasa de crecimiento
de la poblacién urbana fue de 4.9, y de 2.42 para el sector rural.

La poblacién urbana se concentra en dos de las 21 ciudades con mds de
10,000 habitantes: Tegucigalpa v San Pedro Sula. La primera redne mds del
30% del total de la poblacién urbana del pafs v la segunda, alrededor del 17%.
Si se considera sélo la poblacién de las ciudades con 10,000 habitantes o mds,
Tegucigalpa concentra mas del 40% y San Pedro Sula pasa el 20%. Adetnas de
la influencia de otros factores demogrificos, la migracién rural-urbana consti-
tuye uno de los componentes importantes del crecimiento de las grandes ciu-
dades. Se ha estimado que cerca de un 40% de los migrantes (rural-urbanos y
urbano-urbanos) se ubica en Tepucipalpa v San Pedro Sula, v que dos de cada
tres mujeres migrantes se desplaza hacia el sector urbano (Plata, 1991).

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

Plata (op. cit. :10) sefiala que, durante los tltimos treinta afios, 5 de los 18
Departamentos en que se divide territorialmente el pafs en términos politico-
administrativos, han mantenido constante la condicién de polos de atraccidén
poblacional. Ellos son, Cortés, Francisco Morazin, Yoro, Atlintida y Colon.

Cortés y Francisco Morazén 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, comer-

cial y de servicios.
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De los 5 Departamentos de atraccién poblacional, 4 de ellos (se excluye
Colén) se ubican dentro del llamado "Corredor Cenrral de Desarrollo", el que
ademds incluye los Departamentos de Choluteca, Comayagua, Santa Bérbara y
El Paraiso. El resto de los Departamentos del pais se sitiia en la zona de "Atraso"
(6) v en la zona de "Incipiente Desarrollo” (4). Los otres Departamentos de
atraccion, excluyendo Morazdn y Contés, se caracterizan por ser zonas de dina-
mica agricola (bananc en Yoro v Atlantida), ganadera (Yoro) vy de reforma
agraria en el caso de Coldn (Ibid. : p.9).

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

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%. Ademss, "Del total de hogares indigentes del pais, 80% se encuentran
localizados en el drea 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 v en el sector rural llegé a 75%, observandose ademds un incre-
mento en los hogares clasificados como indigentes. Datos para 1993 indicaron
una importante reduccién de los niveles de pobreza {cerca de un 7%}; sin
embargo, cambios en la metodologia utilizada inducen a considerar estos datos
con cierta precaucidén. Merece ademds destacarse que la informacisn de 1993
establece la presencia de un 41.5% de pobres cronicos (Ibid. : 22-23).

Las desigualdades sociales entre regiones son significativas al considerar la
presencia de necesidades basicas insatisfechas (NBI). Entre los hogares con 3 o
mas de NBI, el rango oscila de 60% para el Deparramenta de Intibucd y 5%
para el Departamento de Islas de la Bahia. Llama la atencién que enrre los 8
Departamentos ubicados dentre del Corredor de Desarrolla, en 4 de ellos el
porcentaje de hogares con mas de 3 carencias oscila entre 35 y 45%. Algo simi-
lar 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% més pobre recibe el 3.1% del ingreso por trabajo, mientras
que el 20% mds rico, el 59.3% del ingreso por trabajo, v el 10% mads 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 pafs, el 20% mis pobre de la poblacién obtenia
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menos ingreso porcentual que en Honduras. Al mismo tiempo, el 20% de
poblacién mas dotada (més rica) percibia en Honduras un porcentaje de la
renta total nacional que era superior al 20% de cualquier otro pafs del mundo
(PNUD, 1990, también en Bidegain, op. cit.).

Las desigualdades econémicas tienen naturalmente su correlato en indica-
dores sociales relacionados con educacién, salud, vivienda, nutricidn y empleo.
De ellos interesa considerar las condiciones educativas por su relacién con las
perspectivas de desarrollo institucional y de cambio en la cultura politica.

La tasa de analfabetismo de la poblacién de 10 afios y més alcanzaba en
1988 (altimo Censo de Poblacién) el 32%, el analfabetismo rural, 42.4%, y
17.4% en el sectar urbano. Ademas, el 85% de la poblacién no superaba el
nivel primario (Bidegain, 1992 : 28}.

El dltimo periodo intercensal (1974-1988) muestra que hubo mejora en
cuanto a la poblacién con educacién secundaria completa, no obstante "el por-
centaje de enrolamiento en educacién 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 ensefianza secundaria, se encontraria comprendido entre
los pafses més 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 s6lo el 7%, del cual rermina el 1%.

En cuando al rezago escolar, considerado como indicador de calidad de la
educacién: "Se ha calculado que 36% de los niflos de dichas edades (7 a 14
afos) en la primaria estdn rezagados. El asunto es mds critico si se analiza el
retraso por edades: a los 9 afios, 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).

A todo esto cabe agregar que més del 60% de la poblacién econdmicamen-
te activa tiene menos de tres afios de instruccién, por lo que se ha sefialado que
"el bajo nivel educativo de la poblacién representa un impedimento para el uso
racional de los recursos naturales y mejoramiento en las condiciones de vida"
(SECPLAN, 1993 : 3).

Segtin estas condiciones, es indudable que cualquier intento por moderni-
zar las estructuras institucionales supone severas limitaciones.

En la medida en que, como se verd mis adelante, el SAPD estd estructura-
do procurando articular los distintos niveles de organizacion territorial, las for-
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mas, condiciones y calidades de expresién institucional en esos niveles no son
ajenas al funcionamiento del sistema.

La organizacién politico-administrativa del pafs se expresa territorialmente a
través de 18 Departamentos y 290 Municipios. Entre los Departamentos, como
entre los Municipios, existe diversidad en cuanto a superticie, poblacién, recursos
naturales, recursos financieros, capacidad de gestién, erc. (ACDI, 1991; 2},

La Constitucién Politica de 1982, asi como Ia Ley de Municipalidades de
1990, en lo referente a las formas de gobiemo tetritorial de orden sub-estatal o
local, se inspiran en ideas de descentralizacién, autonomfa local ¥ participacién
ciudadana.

Los gobiernos departamentales constituyen expresiones sub-estatales regi-
das por un gobernador que representa al poder ejecutivo, sirviendo de enlace
entre éste y las autoridades nacionales con delegacién en el Departamento vy en
las Municipalidades. Ademds, son instancias de supervision de las instituciones
ptiblicas presentes en el respectivo Departamento (ACDY, ibid. : 5).

En la préctica, los gobiernos departamentales tienen escasa significacién
€N aspectos que no sean estrictamente politicos y casi ninguna relevancia en
cuanto a los vinculos entre gobiemo central y gobiernos municipales.

En el caso de las Municipalidades, la ley les otorga ¢l cardcter de "estructu-
ra bésica territorial del Estado y cauce inmediato de la participacién ciudadana
en asuntos piiblicos" (Art. 2). Asimismo se establece que las corporaciones
municipales serdn independientes de los poderes del Estado dentro de un régi-
men especial y auténomoe.

- Independientemente de que "la ley no define en qué consiste propiamente
dicha autonomfa 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 arendidos por ellas, hasta aspec-
tos como proteccién del medio ambiente y promocién de la reforestacidn, asi
como la elaboracién de planes de desarrollo municipal, suscripcién de conve-
nios para la explotacién de los recursos naturales, etc.

El esfuerzo de descentralizacién implica que muchas de las atribuciones
que se pretende asuman las municipalidades, exigen capacidad de gestién que la
mayorfa 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 4reas de presupuesto,
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catastro y otras relacionadas. Por otro lado, la capacidad de los gobiernos muni-
cipales permanecers limitada, a menos que tengan el potencial de atraer y rete-
ner personal calificado para desempeniarse en las distintas 4reas de la adminis-
tracién municipal” (ibid : 25-28).

A todo ello se suma que el marco juridico existente mantiene dreas respec-
to de las cuales la competencia y atribuciones entre Poder Ejecutivo y
Gobiernos Municipales no estdn claramente delimitadas, lo que plantea poten-
ciales dificultades debido al peso de una tradicién centralista en el ejercicio de
la accién publica.

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

EL CONTEXTO DE LOS DESASTRES

El territoric hondurefio se define como montafioso, con clima lluvioso tro-
pical, 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 ecosis-
temas costeros y de arrecifes (cfr. SECPLAN-USAID, 1989).

La mayor parte del territorio (mas del 80%) estd ocupado por las tierras altas
y valles del interior donde predominan &reas montafiosas. Los valles y llanuras no
alcanzan a cubrir el 10% del territorio de esta regién. "Los valles mas importantes
son: Sula y Ledn, en el notte; Aguén, 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 ganaderfa y se cultiva cafia de azicar y productos horticolas; en los
suelos aptos de las tierras altas se cultiva café, tabaco y granos bésicos.

En los valles y planicies de las tierras bajas del Caribe (16.4% del territo-
rio) hay plantaciones de banano y palma aceitera, destacdndose el rol econémi-
co de las 4reas en tomno del Rio Ulda y de las ciudades de San Pedro Sula y La
Ceiba. En el noreste de la regi6n, la zona de La Mosquitia esta débilmente inte-
grada 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 pla-
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nicies costeras y riberefias inundables, de las cuales la més extensa es la planicie
del Rio Choluteca” (Ibid : 27). La actividad econémica en esta regién se con-
centra en la ganaderia y el cultivo de cafia de azicar y melén.

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 vocacién forestal.

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

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 oro-
grafica (Ibid. : 27-30).

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

La posicidn geogrifica de Honduras v, en particular, de la costa del Caribe
al norte del pafs, se halla dentro de la trayectoria de tormentas y huracanes tro-
picales que se originan en centros de baja presién de la Zona Intertropical de
Convergencia, No obstante, en la medida en que estos fendmenos (de 1 a 21
por afio)} cruzan el Golfo de Honduras en su etapa menos intensa, no llegan a
afectar severamente ¢l pais cada afio.

Por otra parte, "la complicada orografia (...) altera la circulacién de los vien-
tos de los huracanes, provocando lluvias fortfsimas en las laderas de barlovento de
las cadenas montafiosas costeras, de duracién relativamente breve, que dan lugar
a inundaciones de tipo "Reldampago” y a consecuencias desastrosas” (Ibid. : 30).

Desde el punto de vista de las amenazas de eventuales desastres, que pue-
den afectar al pafs en diferente magnitud, las fuentes coinciden en considerar
que sor: huracanes y tormentas, inundaciones, sequias, deslizamientos de tie-
rras, movimientos sismicos, plagas de insectos e incendios forestales.

* Las inundaciones, asociadas o no con huracanes y tormentas, son las que his-
toricamente han provocado mayor devastacién, aunque se debe tener en cuenta
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que otros fenémenos estén menos documentados. "Entre estos fenémenos se
encuentra més informacién 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 fené-
menos que han ocurrido en Honduras, pero se carece de informacién cualitativa
como cuantitativa sobre los efectos" (Castafieda y Moncada, 1991 : 17).

Si se analiza la informacién proporcionada por la investigacién antes cita-
da, 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
fenémenos sfsmicos. Lo mismo sucede si se considera los Gltimos 25 afios, para
los cuales se supone existe mejor registro y atendiendo a que el nimero de
ambos tipos de fenémenos es similar.

Desde el punto de vista regional, la regién norte y en especial la norocci-
dental son las que en mayor medida estin sometidas a la amenaza de inundacio-
nes, 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 afecta-
do principal o dnicamente la zona noroccidental y 37 de éstas ocurrieron entre
1906 y 1989, con efectos catastréficos en los cultivos, infraestructura, vivien-
da y desarrollo humano" (Ibid. : 19).

La recurrencia de inundaciones no sélo se asocia a Ia presencia de grandes
fenémenos climéticos que abarcan amplias dreas, sino que también se producen
como consecuencia de lluvias intensas de duracién relativamente breve, afec-
tando numerosos asentamientos humanos ubicados en dreas préximas a rios y
quebradas, asi como en zonas de pendiente, sin vegetacién y con deficientes o
nulos sistemas de drenaje.

Este tipo de inundaciones, que perjudica microzonas de batrios marginales
urbanos, es pricticamente de ocurrencia anual y se produce en ciudades del
centro (Tegucigalpa, Comayagiiela}, sur {Choluteca} y norte del pafs (San
Pedro Sula, El Progreso, Choloma, etc.).

Dentro de los fendémenos de menor impacto aparente se encuentran los
deslizamientos de tierra, que también atafien a la poblacién urbana, especial-
mente en Tegucigalpa. "De los 20 deslizamientos con efectos importantes, regis-
trados desde 1851, 13 ocurrieron en el 4rea de Tegucigalpa" (Ibid. : 21)

Sin embargo, muchos deslizamientos, hundimientos e inundaciones en
4reas urbanas, terminan por no ser registrados como significativos porque afec-
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tan microzonas y pequefios nicleos de poblacién, pero su recurrencia, asi como
el dafio sobre los escasos bienes y la salud de estas poblaciones, implica modifi-
car los criterios de significacién. En Tegucigalpa, de acuerdo a la valoracién
realizada sobre diversas fuentes, entre 201 barrios y colonias tipificadas como
marginales, 80 deben clasificarse en situacién de riesgo.

En cuanto a los problemas de sequia "se han acentuado en el pais, princi-
palmente en la zona sur y en los 1iltimos afios puede considerarse han sucedido
en forma anual" (Castafieda y Dimas, 1990 : 4).

. Respecto a la actividad sismica, si bien Honduras no ha experimentado gran-
des desastres de esta indole, "se puede considerar que la zona inmediata a la
Depresién Central, las comunidades de Omoa y Puerto Cortés, que estdn situadas
sobre la activa falla del Motagua tanto como la regién sur, por estar bajo la influen-
cia de una provincia volcdnica activa en pafses vecinos v la Zona Tecténica de
Benioff, en la costa del Mar Pacifico, tienen un mediano riesgo. Mienttas, tanto las
zonas nor-central (pot la falla del Agudn) v nor-orientat (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 ¢édigos 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 pen-
den sobre el pafs se constituyen en factores de desastre como consecuencia de la
interrelacién de las condiciones de utilizacién del medio, la debilidad institu-
cional para prever consecuencias de obras de infraestrucrura y urbanfsticas, y las
altas condicicnes de vulnerabilidad global de la poblacién.

" A modo de ilustracién, respecto del primer factor indicado, cabe sefialar el
proceso de degradacidn de las cuencas hidrogrificas por erosién de los suelos, y
la sedimentacién de represas, cauces y canales como consecuencia de la defores-
tacién. La sobrecapacidad industrial de aserrfo, asi como la demanda de tierras
para cultivos y ganaderia en suelos forestales, explican la tasa de deforestacisn,
calculada en 80,000 hectareas anuales.

La debilidad institucional se manifiesta a través de la ausencia de control
sobre "los impactos negativos del desarroilo econémico acelerado, en dreas
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
dreas forestales y fragiles, construcciones habitacionales en lugares inapropiados,
descarga indiscriminada de deshechos industriales y orgénicos en los rfos, etc.

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

En la medida en que la economia del pais descansa en un limitado ndmero
de productos primarios de exportacifn, los que a su vez son dependientes de
condiciones del ambiente {clima, plagas) y de un mercado externo caracteriza-
do 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 adquisicién de mayores beneficios a corto plazo (incluyendo
divisas para pagar la deuda externa)" (Castafieda v Moncada, op. cit. : 5).

De modo equivalente, la migracién a las ciudades v su secuela de asenta-
mientos humanos en situacién de riesgo, asi como los poblados rurales préximos
a rios que afio a afio sufren crecidas, no expresa sino la bisqueda precaria de
condiciones de sobrevivencia también precarias.

Por ello, la vulnerabilidad de la poblacién es mas que la suma de vulnerabili-
dades especificas (tecnolégicas, econémicas, sociales, educacionales, etc.) y se tra-
duce en un modo de vida que incorpora el riesgo como un componente mds, coti-
diano y perversamente necesario para y dentro de esas formas de sobrevivencia.

De alli que el "fatalismo” que asume la poblacidn respecto de las amenazas
que sobre ella se ciernen (Castafieda y Dimas, op- cit : 7) no es més que una ade-
cuacién a las condiciones objetivas de su realidad, aunque naruralmente se revis-
te de contenidos subjetivos, con mds o menos ingredientes ideolégico-religiosos.

EL MARCO INSTITUCIONAL PARA LA ATENCION
Y PREVENCION DE DESASTRES

El acrual SAPD se origina en 1973 con la creacién 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 creacién (1960 en adelante) el pais sufrié los
efectos de por lo menos 3 & 6 huracanes o tormentas tropicales (las fuentes no
son precisas a este respecto) y més de 40 inundaciones de diversa magnitud, que
afectaron diferentes regiones del pais o la totalidad del territorio, aunque la
mayoria se produjeron en la regién noroccidental. En alguno de esos afios se
registraron, en diferentes fechas, hasta 7 inundaciones de cierta magnitud.

El gobierno bajo cuyo mandato se crea COPEN buscaba inaugurar un
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nuevo tipo de régimen militar, caracterizado por "la intencién de convertir a las
Fuérzas Armadas en el eje o punto de equilibrio de la vida piblica" y por la
"expansién del aparato del Estado" (...} “y emisién de politicas que apuntan
hacia la modernizacién 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
presentacién la preocupacién del Gobierno por "los innumerables problemas
que enfrentan los organismos piblicos v privados para atender en forma eficaz
las situaciones de emergencia causadas por desastres naturales o de origen diver-
so, motivados por la falta de coordinacién en los diferentes niveles administra-
tivos", v dispone la creacién de un organismo permanente "con la misién de
prever las acciones y organizar los mecanismos que permitan poner en funcio-
namiento el potencial necesario para minimizar los efectos producidos por los
desastres o remediar los dafios que estos ocasionen".

En los considerandos que justifican la creacién del COPEN, se sefiala que
"al presentarse situaciones de emergencia” se requiere de un organismo que
"eoordine los esfuerzos de los sectores publicos y privados para prevenir, planifi-
car, dirigir v ejecutar las labores de ayuda, salvamento, rehabilitacién y otras
similares que sea necesario realizar. Y se indica, ademds, que es labor del
Gobierno asegurar "el bienestar del pueblo, la conservacion de los recursos
naturales y la economia de la nacién".

A través de los 9 articulos del decreto se establece la composicién 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 aplicacién del decreto.

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 Piblica v representantes de la Universidad Nacional Autdnoma, 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 ademds {Art. 2} que el organismo serd encargado de llevar a
la prictica directrices emanadas del jefe de Estado y el Consejo de Ministros, en
materias relativas a desastres, y que serd presidido {Art. 3) por el Jefe del Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas.

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

Posteriormente, el Consejo definié su organizacién interna asf como meca-
nismos de funcionamiento. De acuerdo con ello, el organismo se estructuré 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 exten-
sién del organismo nacional con pequefias variantes, de acuerdo con la presen-
cia regional y local de las instituciones representadas en la instancia nacional.

La presidencia de los CODER cotresponde al Comandante de la Regién
Militar respectiva; los Comités Locales los preside el Alcalde Municipal corres-
pondiente, contando siempre con la integracién del jefe de la guamicién mili-
tat del 4rea.

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

La definicién 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 extensién operativa de lo que se decide en la instancia
superior. ‘

Después de dos afios de creacién 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 serd 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 modificacién se inscribe dentro de una nueva ley constitutiva de las
Fuerzas Armadas que implicaba reorganizar el Estado Mayor General. Pero tales
cambios correspondfan a un realineamiento de fuerzas dentro del instituto
armado que ¢onducian, primero, a que el Jefe de Estado perdiera el mando de
las Fuerzas Armadas y, después, a que fuera reemplazado también en la conduc-
cién del gohierno.

La explicacién socio-politica de estos cambios se interpretd en la época
como un robustecimiento del poder militar en la esfera gubernamental y el
ascenso a la conduccién militar por parte de oficiales jévenes, con mayor capa-
citacién técnica, académica y profesional (Ibid. : 282).
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En general, el perfil del COPEN es el de una entidad que pretende articu-
lar un mecanismo territotrial de atencién de desastres, desde un punto de vista
que acentiia lo asistencial y el control de una situacién de anormalidad, confu-
sién y eventualmente desgobierno, dentro de una concepcién estatal de corte
desarrollista. La concepcién de su estructura administrativa y operacional exhi-
be un sesgo geopolitico en términos de garantizar, en situaciones de anormali-
dad, la soberanfa y control estatal sobre el territorio

No obstante, a medida que se desarrollan y asimilan orientaciones prove-
nientes de la experiencia internacional, COPEN va incorporando criterios de
mitigacién-prevencién y de capacitacién en el ambito comunitario. Tedo ello
sin perder el perfil centralista y asistencial que incluye la intervencién en labo-
res de rehabilitacion.

En este sentido, si bien la experiencia del huracén Fifi, en 1974, no gener6
un cambio dentro del organismo, los cuantiosos dafios provocados en una region
neurilgica en términos de desarrollo econdémico, aportardn la evidencia de la
necesidad de introducis mayor capacidad técnica para enfrentar estos fendmenos.

Hacia el final de la década del ochenta, COPEN ha incorporado, dentro
del marco de sus preocupaciones, el impulso de acciones preventivas, de mitiga-
cién y capacitacién; se elabora un Plan de Atencién de Emergencias que se
divulga a los Comirtes Regionales e instituciones estatales, y contribuye al desa-
rrollo de estudios sobre diversos tépicos concernientes a las amenazas y la vul-
nerabilidad, 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 dmbito de accion labores de rehabilitacién, reconstruc-
cién de viviendas y ayuda a damnificados. Asimismo, en 1988 COPEN contri-
buye a la fundacién del Centro de Coordinacién para la Prevencidn de
Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC), que constituird un
hito significativo para incorporar una visién innovadora en la concepcidn sobre
el cardcter y dmbito 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).

Sin embargo, también existe cierto consenso en cuanto a reConocer que
COPECO ha asumido una visién mas integral al poner mayor énfasis en crite-
rios de prevencién-mitigacién, independientemente de si los logros son o no
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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, introdu-
ce algunos cambios que deben ser interpretades 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 nocién de contingencia, asi como de los fines y
funciones del organismo que se crea. Se incorpora, de modo explicito, la fun-
cién preventiva y se establece que COPECO tendri representacién departa-
mental ademds de regional. La composicién del organismo se amplfa, incorpo-
rando 3 nuevas secretarias de Estado (Gobernacién, Defensa y Planificacion),
ademads del Presidente del Banco Central; se reemplaza la representacion de la
Confederacién de Trabajadores por la de las Asociaciones Campesinas, y se
escablece que la presidencia de la Comisién la ejercerd alguno de los Designados
Presidenciales (equivale a Vice-Presidente de la Repiblica).

Por otra parte, se crea el cargo de Comisionade Nacional al cual corres-
ponde "la administracién permanente de actividades y asuntos relacionados con
el funcionamiento y operacidn de la Comisién” (Art. 8). Este Comisionado
ejerce el cargo de Secretario de la COPECO y es nombrado por el Presidente de
la Republica.

En la prictica, el Comisionado Nacional tiene el cardcter 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 inclusién de nuevas atri-
buciones.

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

La permanencia de cada Comisionado Nacional en el cargo ha sido de un
afio, 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, COPECQ procura articular un sistema de coordinacion y
apoyo que se traduce en cuatro niveles: nacional, regional (regiones militares),
departamental y municipal, ademads de la incorporacitn de comités de emergen-
cia en las comunidades.
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La incorporacidn de la instancia departamental, cuyo comité es presidido
pot el Gobernador, asi como el nombramiento de un Designado Presidencial en
la cipula de COPECO, constituyen intentos par disminuir el peso militar den-
tro del organismo. No obstante, la figura del Comisionado Nacional, cuya
designacidn en la prdctica obedece a decisiones internas de las Fuerzas
Armadas, asi como la mantencién de los Comités Regionales adscritos a regio-
nes militares, muestran que las modificaciones introducidas no alveran sustan-
cialmente el cardcter que el organismo tuvo desde su origen, en 1973.

Mas alld de su composicién, estructura organica y jerarquica, COPECO ha
significado la incorporacién de algunos cambios, tanto en el terreno de su
orientacic')n como en lo concerniente a ciertos aspectos técnicos.

La creacién del Cenrro de Investigacién y Capacitacién en Contingencias
{CENICAC), adscrito a COPECQO, contribuye a acentuar orientaciones pre-
ventivas, impulsa el trabajo con las comunidades v capacita a los funcionarios;
ademds, excluye de las funciones del organismo labores de rehabilitacién.

Algunas de estas orientaciones forman parte de las actividades de COPEN
en su tltimo periodo, pero con la constitucién de COPECQ se definen y ejecu-
tan de modo més decidido y consistente, aun cuande los resultados alcanzados
no sean suficientes.

La capacitacién de funcionarios y dirigentes comunitarios, asi como una
mayor apertura a la cooperacién externa en aspectos de capacitacion y organi-
zacién, especialmente a través de QOFDA, junto con el desarrollo de mecanis-
mos de cooperacién e intercambio con organismos similares de otros pafses
(Espafia, Costa Rica, Chile, Guatemala, Panam4) y el apoyo de CEPREDE-
NACG, son expresién de tendencias de renovacién.

Estos cambios en la orientacidén del organismo no son homogéneos; estdn
mejor incorporados en el nivel central, no asi en los niveles regionales, departa-
mentales y municipales; tampoco se logra consonancia con otras instituciones
que son parte constitutiva del esfuerzo por articular un SAPD en sentido estric-
to. Esto dltimo es particularmente claro respecto del rol de coordinacién que
COPECO debe asumit, 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 COPECQO para cumplir con su
rol coordinador y articulador.

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

En un intento de interpretar el cambio de COPEN a COPECQO, se pueden
identificar tres factores que incidieron en la reestructuracién, independiente-
mente de si ellos se traducen o no de modo plenc en modificaciones en la
estructura y desempefio 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 Reduccidn de los Desastres Naturales.

3} La experiencia negativa acumulada entre 1987-1989, frente a las inundacio-
nes y huracanes, en términos de la capacidad para atender las situaciones de
emergencia, dentro de la cual el caso del huracén Gilbert, en 1988, pudo
constituir un punto de inflexién importante, aunque no determinante.

La declaracién del Decenio internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales tiene significado no sélo por la influencia del organismo
internacional, sino que se inscribe dentro de la biisqueda de legitimidad inter-
nacional que el Estado hondurefio procura en el marco del lento proceso de
democratizacién.

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

A pesar de los esfuerzos tendientes a mejorar el SAPL, la experiencia con
la tormenta Gert, en 1993, también dejé un balance poco alentador y su anali-
sis petmite sintetizar una valoracién global del sistema.

En primer término, los dafios provocados por las inundaciones asociadas a
la tormenta Gert mostraron que el diagnéstico realizado en 1974, después del
huracdn 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 contencién, y regulacién de los asentamientos humanos en zonas
de riesgo. A ello se suman los deficientes (o 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 gran-
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des e intermedias como San Pedro Sula, El Progreso y Puerto Cortés, en los
Departamentas de Cortés y Yoro, damnificando a 9,780 familias y provocando
alrededor de 30 vicrimas fatales. Ademas, los desbordamientos de los rios
Choloma, Ulda y otros, provocaron severos dafios en la red vial, represas y 4reas
de cultivo, y ocasionaron derrumbes de puentes.

El balance efectuado por el Comité de Emergencia Regional 1, sefiala
como factores adversos en el desarrollo de las operaciones los siguientes:

- Inexistencia de un fondo monetario de emergencia minimo para una reac-
' cién 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 jerdrquicos.

- Falta de equipo adecuado para la evacuacion y el rescare.

- Burocracia administrativa persistente en el estado de emergencia, en algu-
nas instituciones.

- Falta de continuidad en las tareas de emergencia por parte de algunas ins-
tituciones del Estado.

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

. Ineficiencia en algunos comités municipales por desconocimiento de la
situacidn real de las zonas dafiadas {Comité de Emergencia Regional II,

1993 :3 - 4).

El informe antes citado es ilustrativo de las dificultades del sistema en
accién. Ademds, 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 mitigacién antes del ciclo
de lluvias y eventuales inundaciones en el afio siguiente.

Segiin la opinién de diversos entrevistados, vinculados con el SAPD, la
experiencia con la tormenta Gert puso de manifiesto que la activacion del siste-
ma se realizé con rapidez v que las labores de evacuacién y rescate, as{ como el
establecimiento de recursos y canales de ayuda a los damnificados, se realizé
con cierta eficacia. Sin embargo, vy coincidiendo con el informe de CODER 11,
la articulacién de actividades entre diferentes instituciones, asi como los proce-
sos organizativos de labores especificas, mostraron severas debilidades.
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Estas debilidades funcionales se resumen asi: descoordinacién interinstitu-
cional, fragilidad organizativa en los niveles municipal y local, superposiciones
jerarquicas, petsonalismo de autoridades locales y nacionales, acciones indepen-
dientes 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 atencién de los
desastres traduce y exhibe caracteristicas institucionales y de la cultura politica
que impiden la articulaci6n 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 funcio-
narios nacionales. Pero, a la vez, la debilidad municipal sefiala la carencia o fra-
gilidad de los programas tendientes a incentivar el desarrollo local y el desapro-
vechamiento que se hace del propio proceso de emergencia para tomarlo en
una via de capacitacién "in situ", especialmente en los dfas inmediatamente
posteriores a la situacién més critica.

Las tendencias centralistas y las formas de gestién personalistas forman
parte de un estilo politico institucional que vulnera de modo severo los esfuer-
20s 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 proce-
der de personeros politicos.

Las diversas instituciones que forman parte del SAPD actian en forma inde-
pendiente, a veces con rasgos de "activismo", cautelando la no intromisién exter-
na 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 accién
integrados que definan las formas reales de articulacién de los diversos actores,
con formulaciones precisas de esferas de competencia de acuerdo con la especifici-
dad sectorial correspondiente y la sujecién a instancias racionales de conduccién.

El Plan Nacional de Emetgencia, Guaymura 92, elaborado por COPECO,
constituye, como se indica en su presentacién, un primer ejercicio susceptible
de ajustes y readecuaciones y, pese a los avances que contiene, adolece de insu-
ficiencias, tales como la definicién de formas de articulacién interinstitucional,
ausencia de planes sectoriales (eléctrico, hidrico, alimenticio, salud, etc.) asi
como respecto de las formas de incarporacién de la comunidad.

El Plan de Emergencia no ha tenido seguimiento ni ha sido validado y tra-
duce en el discurso un hecho real: la yuxtaposicién de instituciones que deben
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conformar el sistemna sin una real integracién funcional entre ellas, tanto en
términos de labores preventivas como de accién contingente. Constituye, esen-
cialmente, un Plan de Accién Inmediata ¥, 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 condicio-
nes de mitigacién.

La debilidad institucional rambién se manifiesta en la dificultad para llevar
a la practica acciones concertadas sobre iniciativas importantes. Es el caso del
Programa de Educacién para emergencias en el nivel de educacién 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 constitucién, a partir de un modelo, todavia formal, que busca articu-
lar territorialmente el aparato institucional y organizaciones de la sociedad civil.

VALORACIC)N Y PERSPECTIVAS DEL SISTEMA

El andlisis anterior llevé a plantear la existencia virtual de un SAPD, en la
medida en que su capacidad para actuar como una rotalidad integrada se ve
limitacda no por la concepcién 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 estd penetrado por la capacidad/debilidad institucional y la 16gica que
emana de sostenerse, en buena medida, en la capacidad territorial operativa de
las Fuerzas Armadas.

‘ Ademads, el sistema incluye, en términos de organizacién, una apertura
hacia la sociedad civil, lo que le brinda el cardcrer de "sistema abierto”, que
implica una eventual ventaja potencial para actuar con adecuacién a los esce-
narios reales.

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 mejo-
rtas cualitativas, sin esperar que el conjunto del aparato institucional y la cultura
politica cambien.

A este tespecto, resulta efocuente Ia disociacion que se presenta entre los



SISTEMA DE ATENCION Y PREVENCION DE DESASTRES EN HONDURAS 167

momentos de "latencia" operativa del sistema y los momentos de activacién
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 evolucién del sistema y su naturaleza, mas
alld de lo aparente no es sélo la presencia militar en roles directivos la que
explica sus caracteristicas. La presencia militar actia en dos sentidos. Por una
parte, contribuye a otorgar al sistema un petfil verticalista y severamente jerar-
quizado y, por otra, aporta las ventajas de una capacidad logistica que otras ins-
tituciones no poseen. Ademss, teniendo en cuenta las caracteristicas de la cul-
tura politica descrita en paginas 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 tenden-
cias centralistas y excesivo celo sectorial, junto con universales pricticas burocra-
tizadas, imprime inercia a una estructura que requiere agitidad y ductilidad.

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

La rotacién permanente del Comisionado Nacional de COPECO, si bien
puede constituir un factor de discontinuidad funcional, podria perder significa-
cién 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
rmorigerarse, ampliando los periodos de rotacién, habida cuenta del personalis-
mo 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 tradicién de movilidad en la Administracién Ptblica
con cada cambio de gobierno, asumida como derecho legitimo del parti;lo poli-
tico en el poder para favorecer clientelas, debilita seriamente la posibilidad de
una gestion tecno-burocritica eficiente.

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

En las condiciones prevalecientes en la sociedad hondurefia, la participa-
cién comunitaria en el campo de la preparacién para situaciones de emergencia,
ademds de no constituir una prioridad importante para sectores con multiples
problemas en su situacién de vida, implica un trabajo lento de motivacién ¥
promocién. Las municipalidades y las instituciones en general disponen de
escasa o nula experiencia en labores de esta naturateza, por lo que la necesidad
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de capacitacién es indispensable; en este caso, recurrir a formas autoritarias de
activacién ciudadana careceria de toda efectividad.

En relacién con el rol de las municipalidades en el campo de los desastres y
de la proteccién del ambiente, la nueva ley que pretende otorgarles autonomia
también constituye un desafio al sistema institucional. Esta ley es el primer pel-
dafio 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 ins-
trumento legal le propotciona.

Para ello, resulta indispensable dotar a COPECO de mayor capacidad eco-
némica, 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 Secretarfas de Planificacién, Recursos Naturales, Salud y
Educacién, destacan de modo permanente en COPECO personal técnico que
asuma, desde su campo de competencia, la elaboracién de planes, programas y
estrategias permanentes para enfrentar la problemdtica de los desastres.

El fortalecimiento de COPECCO como cabeza del sistema, en términos pre-
supuestarios 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 interlocucién 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 institu-
ciones que estdn en capacidad de ampliar y profundizar estudios (como es el
caso de la Universidad Nacional) sobre la estructura y dindmica de las amena-
zas, asi como de las zonas de riesgo, en la perspectiva de poder disefiar estrate-
gias 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 €l se puede contribuir a dinamizar en ciertos aspectos los pro-
cesos de reforma y descentralizacién del Estado.

El tema de los desastres es susceptible de hacer converger esfuerzos, des-
contamindndolo de intereses politicos particulares. En esa medida, el resorte
municipal junto con el impulso a la participacién comunitaria y de la empresa
privada, que sufre pérdidas econémicas recurrenremente por efecto de los
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desastres, pueden concertarse desde una perspectiva de desarrollo, favoreciendo
ademds la conformacién de roles menos estamentales para las Fuerzas Armadas,

Esto significa también, respecto de la dindmica del sistema, amplificar los
roles institucionales en los perfodos de "latencia" operativa, como medio para
garantizar un mejor desempefio en las fases de activacién operativa.
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Capitulo 5:  ATENCION DE DESASTRES EN GUATEMALA

Gisela Gellert
FLACSO-Guatemala

INTRODUCCION

El artfculo forma parte de una investigacidén regional que compara diferen-
tes experiencias para implementar sistemas de prevencidn, mitigacién y aten-
cién de desastres en América Latina. Empero, jcémo examinar una materia que
pricticamente no existe! En Guatemala, hasta la actualidad no se ha manifesta-
do un desarrollo institucional orientado hacia un sistema de prevencién, aten-
cidn y recuperacion de desastres. Aungue 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 relacién reciproca entre "subdesa-
reollo institucional" en materia de desastres y alto nivel de vulnerabilidad glo-
bal. Si en un pafs la gran mayoria de la poblacion esta condenada a sobrevivir
en condiciones altamente precarias, eso se debe a estructuras politico-econdmi-
cas que no tienen capacidad o voluntad para atender demandas basicas para un
desarrollo nacional, predominando una actitud de enfrentar y atender proble-
mas 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 recuperacién, se estancan las iniciativas
frente a otros problemas "mds urgentes" que atender. El concepto prevaleciente
es que desastres son situaciones excepcionales, que el préximo atin esta lejos y
es responsabilidad de autoridades futuras.
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En efecto, después de breves ensayos sobre la ocurrencia de desastres en
Guatemala v su escenario fisico, nuestra exposicién se centra en la distincién de
diferentes 4mbitos que determinan la vulnerabilidad global. En el siguiente exa-
men de la organizacién institucional en materia de desastres y su manejo, parti-
mos del gran terremoto de 1976 para llegar luego a la situacién actual. Un ilti-
mo apartado trata de iniciativas recientes y sus actores, asi como de las perspec-
tivas vy sus condicionantes.

Por tltimo, queremos aclarar que no nos fue posible abordar todos los
aspectos vélidos para el tema por el simple hecho de que no se encontré infor-
macién o los datos recaudades no ofrecieron un grado de confianza tal que per-
mitiera una interpretacién precisa. Es comprensible esa ausencia de informa-
cién si se toma en cuenta que la investigacién sobre desastres es muy incipiente
en Guatemala, ninguna institucién dispone de registros completos o evaluacio-
nes de eventos, como tampoco existen las geociencias como materia de estudio
en las diferentes universidades del pafs.

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{1), basta una breve revi-
sién de referencias conocidas para afirmar que la historia de Guatemala es una
crénica de constantes desastres, y parece que ninguna generacién se salvé de
sufrir los efectos de por lo menos un evento de gran magnitud.

Destacan los desastres "famosos" por su impacto en el desarrollo nacional.
Asf, por ejemplo, se trasladd dos veces la capital guatemalteca debido a su des-
truccidn. 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 suftir constantes calamidades por erupciones volcénicas y fuertes sis-
mos, que culminaron con el terremoto de Santa Marta, en 1773. La nueva ciu- '
dad de Guatemala se fundé a unos 45 km de distancia de La Antigua, en un
valle que era supuestamente mds seguro por la mayor lejania del volcdn de
Fuego, pues la creencia era que los constantes temblores y terremotos fueron
provocados por este volcdn activa. En realidad, la nueva capital se encontrd
més expuesta a la amenaza sismica por encontrarse en unha zona donde coinci-
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den varios sisternas de fallas geologicas ; sobresalen los terremotos catastroficos
de 1917-1918 ¥ 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. Queremas recordar
aqui pot o menos el fatal afio de 1902, debido a la amenaza inminente de una
repetici6n, pues .segin el INSIVUMEH- el ciclo de recurrencia de grandes sis-
mos que tienen su origen en la zona de subduccion frente a 1a costa del Pacifico
es de aproximadamente 90 afios.

Ya desde enero de 1902 se habfan registrado en la costa del Pacffico de
Guatemala varios sismos que provocaron asta un gran maremoto en El
Salvador. Finalmente ocutTid en abril el "gran terremoto de Occidente”, con
una magnitud de 8.2 en la escala de Richrer, causando seTios dafios en todos 10s
centros poblados de 1a regién -ante todo en Quetzaltenango ¥ San Marcos- ¥
dejando un saldo de por lo menos 2,000 muertos{2). En los meses de septiem-
bre y octubre siguid remblando la regién, ¥ cl 24 de octubte nexplotd” el hasta
entonces inactivo volcan de Santa Marfa, expulsando en 36 horas ocho kilo-
metros cubicos de arena ¥ ceniza que cubrieron cerca de diez municipios ¥ las
ciudades de San Marcos y Quetzaltenango, provocando la muerte de por 1o
menos 1,000 personas y graves dafios en la agricultura. Es considerada como
una de las mayores erupciones volcanicas en el mundo hasta 1a fecha
(Sandoval,1991z6-7). En 1929, se abrié un segundo crater en el volcan de
Santa Maria, cl ast llamado 1Gantiaguito”, activo hasta la actualidad y que ha
provocado constantes Jesastres en la region(3). Interesante es el hecho de que
el entonces dictador en el poder, Estrada Cabrera, por fines polfticos impidié la
divulgacion de informacién sobre la catdstrofe ocurrida en todos los medios
nacionales, y hasta ahora los eventos de 1902 son practicamente desconocidos
en la memoria colectiva del pais.

Ademads de estas catastrofes crascendentales, histéricamente s¢ registraron
como desastres una serie de otros terremotos ¥ espectaculares erupciones volcd-
nicas, Huvias torrenciales que provocaron grandes inundaciones en las diferen-
tes capitales (Santiago, Ciudad de Guatemala), huracanes, sequfas, plagas ¥ epi
demias devastadoras. Sin embargo, los relatos histéricos hacen alusién a un
desastre solamente cuando afectd importantes centros urbanos 0 productivos ¥
su impacto fue considerable, omitiendo fenomenos peligrosos ocurridos en las
entonces regiones remotas del pafs, o eventos "ordinarios” Agregando a las
menciones historicas la informacién que proporcionan os primeros estudios
sobre zonas y tipos de riesgo en Guatemala, se llega 2 la conclusién de que real-
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todos los tipos, ademds de los ¥a mencionados sismos ¥ €Tupciones volcgnicag:
inundaciones de diferentes origenes, deslizam.ientos, huracanes, tempestades,
heladas, granizadas, sequias, incendiog forestales, etc. Un vistazo a titulos de

"Evactian tres aldeas por fuertes derrumbes en ¢f voledn de Agua"; "Casas des-
truidas e inundaciones en la capita] por las fuertes Hluvias"; "Rios se desbordan ¥

zona 18 (capital)"; "Sube a seis o] ndmero de victimas por detrumbe en sector
de zona 3 de la capital"; "Vecines temen inundaciones €n costa sur"; "Incendio
destruye tres negocios en Retalhuleu"; "Deslaves dejan 15 personas soterradas”;
"Siete casas fueron cubiertas por e} lodo"; "Bl 11 Suchiate se sali de su cauce y
obliga a evacuar 600 familias™; "Familia perece soterrada en una aldeg de
Chicacao"; "Explosién abre otro criter en ¢ Pacaya" "Aterrador avance de
lava en ] Pacaya destruyé hoy la primera aldea”, "Derrumbe en I o Pocitos
interrumpe ¢] transito"; "Correntady inhabilita turbings ¥ controles de la hidro.
eléetrica Junin Marinalg". Hay que agregar que durante e] afip de 1994 rambign
varias olas de sismos de hasta 4.6 gradaos (Richter) alarmaron 3 5 poblacién en
la capital y el oriente del pafs.

Er Escenario FiSICO

nN&s superiores a los 3,500 m, y el mds aleo - Tajamulco- con 4,220 m sobre e
nivel del mar), de los cuales CUALro son activos y tres de ellos considerados altg.
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mente peligrosos (Santiaguito, Fuego y Pacaya). Debido a estas formaciones, el
82 % (89,433 km’) de la supetficie del pafs corresponde a zonas de laderas y tie-
rras altas,

Destaca ademss su situacién limitrofe con dos océanos: el Pacifico y el
Adantico. El sistema orografico se determina por tres grandes vertientes (del
Pacifico, del Golfo de México y del Mar de las Antillas), con 35 cuencas princi-
pales. Entre el sinnimero de rios que forman varios sistemas fluviales, se
encuentra el Usumacinta, el mds largo (1,100 km) y caudaloso de
Centroamérica. Como lagos principales destacan cuatro, que se ubican en dife-
rentes regiones del pais: Izabal (589 km?), Atitlan (130 km?), Petén lezd (99
km?) y Amatitldn (15.2 lem?).

Existe una gran diversidad de micro-climas, debido a la situacién intertro-
pical de Guatemala, una variacién de altura entre 0 y 4,000 m sobre el nivel de
mar, y la situacién 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 octubtre-, €l régimen de
Huvias es variado regionalmente, y se presentan zonas relativamente secas con
una precipitacién media anual entre 400 y 600 mm y solamente 45-60 dias de
lluvia al afio. Por otro lado, existen zonas hiimedas con una precipitacién entre
3,000 y 4,000 mm al afio, y muy humedas con una precipitacién promedio
anual entre 4,000 y més 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 hiimedos vien-
tos alisios del Noreste, mientras otras tienen un nimero mas reducido de dfas
(hasta 120) al afio. La temperatura rambién es variada en relacién con las dife-
rentes alturas, y oscila entre una méxima media de 28° centigrados y una mini-
ma 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, cris-
talinas y volcanicas), que forman el Altiplano occidental y central; la regién
costera del Pactfico (Costa Sur), y las depresiones de Izabal y del Motagua
(costa del Addntico). ‘

Comeo la caracteristica fisica quizds més impactante hay que resaltar que
Guatemala es uno de los pocos lugares del mundo donde convergen en un espa-
cio tan reducido tres placas tecténicas. Atraviesa el pafs la zona limite entre las
placas del Caribe y Norteamérica, otiginando el extenso sistema de fallas del
Motagua, del Polochic y de Jocotéin-Chamelecén, del cual se derivan varios sis-
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temas secundarios. Ademds, frente a la costa del Pacifico se localiza la zona de
subduccién de la placa de Cocos bajo ia placa del Caribe. A consecuencia de
esta situacién, 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 6.5 y 7. En términos de intervalos de recurtencia,
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 magni-
tud 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(4). Ensu
expresion territorial, todos los departamentos de Guatemala estdn expuestos a
la amenaza sfsmica, aunque con diferentes grados de riesgo, siendo las regiones
dél extremo norte del pafs las de menor peligro, mientras la costa sur y el alti-
plano central {con la capital), asf como la zona de influencia de la falla de
Motagua (hacia el oriente), registran la mayor actividad s(smica y las magnitu-
des mis altas.

AMBITOS DE VULNERABILIDAD

Como es reconocido, se pueden encontrar TAsgus COMmunes respecto a la
vulnerabilidad a desastres en todas las sociedades latincamericanas, adscritos a
estructuras, patrones y pricticas, que son producto de procesos histéricos seme-
jantes. Aunque a partir de tos diferentes momentos de la emancipacién, en el
siglo pasado, surgieron caracteristicas distintivas en el desenvolvimiento regio-
nal o nacional de los paises latinoamericanocs, con la creciente intromisidn de
intereses norteamericanos y de agencias internacionales en los aspectos politi-
cos y econémicos, desde los afios cincuenta, se produjeron coyunturas que pro-
vocaron nuevamernite impactos similares en la region.,

Pero a pesar de estas "similitudes latincamericanas” en las diferentes cate-
gorfas de vulnerabilidad, resaltan al mismo tiempo circunstancias que distin-
guen -en mayor o menor grado- los contextos nacionales, debido a factores
locales, diferentes temporalidades en procesos econdmicos y politicos, reformas
logradas, emprendidas o frustradas, etc. Nos centraremos, entonces, en situacio-
nes singulares de Guatemala o en la sefializacién de niveles extremos en fend-
menos 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 situacién actual, ni podemos abordar todos los
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tipos y niveles de vulnerabilidad inscritos. Se trata, més bien, de ofrecer un per-
fil de condiciones y condicionantes -y, donde sea necesario, sus efectos- que
vale la pena destacar, permitiendo una orientacién sobre situaciones de vulne-
rabilidad global en el caso de Guatemala.

Debido al enredo que existe entre expresiones de la vulnerabilidad y con-
dicionantes para el desarrollo de un sistema de atencién de desastres, ¥, especifi-
camente, para el avance de politicas de prevencién y mitigacion, este apartado
se considera también como contexto para posteriores referencias mas precisas.

Aungque aludimos al hecho de no entrar al anslisis de procesos historicos,
consideramos indispensable un breve relato de acontecimientos determinantes
en el desarrollo nacional, durante los dltimos 50 afios, que llevaron al pais a la
situacidn vigente.

Después de la "Revolucidn de Octubre”, en 1944, Guatemala vivié una
década con dos gobiernos progresistas, resultado de elecciones libres por prime-
ra vez en la historia del pafs, y se efectuaron cambios significativos de cardcter
politico, econdémico, social ¢ institucional. Fue un intento Gnico para promover
un desarrollo nacional independiente y ptopio, el cual se interrumpié en 1954
con la invasién de tropas mercenarias apoyadas por los Estados Unidos. Se
regresé al modelo politico de regimenes autoritarios, bajo el mando militar, que
llegaron al poder a través de elecciones manipuladas. Entre las primeras medi-
das, se derogé la Ley de Reforma Agraria de 1952 y se fortalecié nuevamente el
tradicional patrén de una economia predominantemente agro-exportadora y
dependiente. A partir de la década de 1960 hubo un estimulo a la industrializa-
cién, pero solamente en parte obedecié al modelo de sustitucién de importacio-
nes, 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 rafz de los impactos que provoco el
terremoto de 1976, se manifesté un fuerte resurgimiento de la insurgencia
-ahora también en las dreas utbanas-, a la par de un fortalecimiento de movi-
mientos populares en el campo y la ciudad y una creciente presencia y organiza-
cién 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 pafs internacionalmente
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en pleno apogeo de la crisis econémica que lo afects, al igual que las demds
naciones latinoamericanas. En medio de un nuevo fraude electoral, en 1982,
crisis de institucionalidad, contiendas dentro del ejército y agudizacién del
deterioro econémico, Guatemala sufrié varios golpes de Estado v se instalaron
por cuatro afios regimenes militares de facto, que se apoyaron en la nueva doc-
trina militar de "Seguridad y Desarrollo” en el contexto de sus estrategias con-
trainsurgentes, 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, més de
100,000 han buscado refugio en otros pafses, 60,000 han sido reubicadas en
aldeas modelo, por lo menos 500,000 tuvieron que vivit dentro de "Polos de
Desarrollo", todo ello acompatiado de destruccién econdmica y empobreci-
miento masivo, especialmente en el campo. En sintesis, fue la catdstrofe mis
grande que jamsds ha suirido el pafs.

Aunque a partir de 1986 se anuncié una "apertura a la democracia” -pro-
vecto disefiado en el seno del ejército-, que permitié a través de elecciones
libres el establecimiento de gobiernos civiles, la cotrupcidn en que se desempe-
fiaron provocd una nueva crisis politica que culminé con el golpe de estado de
mayo de 1993, efectuado por el mismo Presidente de la Repiiblica, nombrando-
se un nuevo Presidente por parte del Congreso. El afio de 1994 lo marcé la con-
tienda politica entre los tres poderes del Estado y las elecciones para un nuevo
Cohgreso, donde participé apenas el 15 % de los votantes, manifestindose 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 eco-
némico, desde el primer quinquenio de los afios ochenta, as{ como la persisten-
cia del conflicto armado interno, Uevé al pais -ya antes con altos niveles de
pobreza, marginacién y polarizacién social, insuficiencia en servicios bésicos ¥
obsolescencia e ineficiencia institucional- a condiciones extremas.

Guatemala, como los demds patses dependientes, se vio obligada a imple-
mentar politicas de estabilizacién monetaria y medidas de ajuste estructural
debido a los compromisos adquiridos con los grandes arganismos financieros
internacionales y correspondiendo a las nuevas exigencias de la organizacién de
la economia global, regida por los pafses desarrollados. Sin embargo, nunca
correspondieron a un programa de ajuste estructural establecido y las medidas
fueron tard{as, fragmentarias, ineficientes o hasta contra-producentes. Aunque
en el orden de las macropoliticas econémicas se logré cierta estabilizacién, por
otre lado se auments el costo de la vida en forma inmoderada frente a una
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degradacién del poder adquisitivo de la mayoria de la poblacién, manifestindo-
se al mismo tiempo una alarmante decadencia en el mercado de trabajo.
También se redujo drésticamente el gasto piiblico en materia de servicios socia-
les. "Las areas de salud, educacién 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 ptiblico disminuyd en tér-
minos reales un 50 %." {Gutiérrez, 1995: 11) La poblacién afectada por el
nuevo rumbao econdmico y la politica gubernamental adoptd sus propias "medi-
das de ajuste”, que se expresan en una creciente informalizacién de actividades
econdmicas, nuevas cotrientes migratorias hacia los Estados Unidos, etc.
Empero, estas tendencias no representan soluciones, sino corresponden a estra-
tegias de sobrevivencia en condiciones altamente vulnerables. En resumen, las
medidas de ajuste adoptadas favorecieron solamente a un limitado sector privi-
legiado, pues el 10 % de familias de mds alto ingreso ha incrementado su parti-
cipacion en la captacién del ingreso nacional, en los dltimos 10 afios, del 41 al
45 %, sumergiendo por otro lado a la mayoria de la poblacién en un estado de
miseria y desamparo cada vez mayor. Cabe destacar también que el despropor-
cionado enriquecimiento de determinados grupos de la sociedad guatemalteca
en parte es producto de la asi llamada "economia brutal”, que consiste en nego-
cios ilicitos vinculados con el crimen organizado (narcotrifico, contrabando,
secuestro, robo de vehfculos, etc.), la cual se pudo establecer y consolidar
durante la dltima década bajo el techo de gobiernos altamente corruptos y de
una impunidad hasta ahora absoluta.

En este marco global se encuadran las siguientes situaciones(5):

Guatemala se enlista entre los paises de América Latina con los niveles
mas bajos de bienestar social y satisfaccion de necesidades bdsicas. Segin 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 més baja en el Istmo, con 63 afios. La tasa pro-
medio de analfabetismo es de por lo menos 43 % (6) , pero en el 4rea rural llega
hasta el 72 % y en algunas regiones sobrepasa el 80 %. El analfabetismo entre
las mujeres es el més 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 gra-
dos, con 5.3 grados en la capital y 2.0 grados en las 4reas rurales. En otras pala-
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bras, solamente el 46 % de los educados llega a concluir uno o més grados del
nivel primario, el 9 % consigue una educacién secundaria ( bachillerato) y ape-
nas el 1.8 % alcanza nivel universitario. Fn consecuencia, el 36 % de la PEA
ocupada carece de algiin tipo de instruccién, el 25.7 % tiene del primero al ter-
* cer 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 sec-
tor, con la siguiente distribucién: Salud Pdblica, 1.2 % ; Instituto de Seguridad
Social, 0.5 % ; y servicios privados, 1.6 %. EI resultado es que practicamente la
mitad de la poblacién guatemalteca (el 46 %) no tiene acceso a algtin tipo de
atencién médica, pues los Servicios del Ministerio de Salud Pablica y
Asistencia Social cubren tnicamente el 25 % de la poblacién, 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 pablicas (9,435
en total) , el 49 % se encuentra en la Regién Merropolitana, y de las privadas
(2,946}, el 81 %. Estas cifras son las oficiales, mientras otras fuentes mencionan
que solamente uno de cada tres guatemaltecos tienc acceso a servicios de salud,
pues hay que tomar en cuenta ¢l estado permanente de calamidad o hasta
colapso en el cual se encuentran las instalaciones piblicas por falta de recursos.

Los fndices de desnutricién son muy elevados: entre la poblacién escolar de 6
a 9'afios alcanzan, por ejemplo, el 37 %, sin hablar de los nifios excluidos del siste-
ma de ensefianza. Acceso al agua potable tiene solamente el 60 % de la poblacion.
Los efectos de la falta de servicios de salud, agua potabie y alimentacién adecuada
se manifiestan en una alta mortalidad infantil ; del total de defunciones que se
registra en el pais, més del 42 % corresponde a nifios menores de 5 afios.

Guatemala ocupa actualmente el octave lugar entre los cuarenta y cuatro
pafses mds pobres del mundo. Segin UNICEF, la pobreza crecié en el perfodo
1980-1989 a un ritmo promedio anual de 2.8 %, y solamente entre 1980 y 1986
se duplicé el nimero de hogates en situacién de extrema pobreza, con un creci-
miento promedio anual de 5.3 %. Asf, en 1980 se encontré el 63 % de las fami-
lias ‘en estado de pobreza, v 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 dreas rurales, y el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) diagnosticé que los pobres rurales
estdn 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 Merropolitana de Guatemala viven actualmente aproximadamente 800



ATENCION DE DESASTRES EN GUATEMALA 181

mil personas, en por lo menos 240 asentamientos precarios.

La situacién de alta miseria y deficiencia en la prestacién de servicios bdsi-
cos para la mayor parte de la poblacién en Guatemala, de la cual solamente
hemos enumerado algunos indicadores, es resultado directo de la crisis econé-
mica, primero, y de la aplicacién de ajustes estructurales, después, en ausencia
de estrategias que traten de compensar los costos sociales de estas politicas
macto y un cada vez mds reducido gasto social del sector puiblico en los estratos
sin capacidad propia para cubrir sus necesidades de educacién, salud, seguridad
alimentaria, vivienda, etc. Ademds de los ejemplos ya indicados, hay que agre-
gar 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 subutilizacién de la mano de obra y
el exceso de oferta ocupacional (40.7 %) sobre la demanda. En cuanto al com-
portamiento 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 dindmica, distribucién y estructura de la poblacién, queremos
destacar lo siguiente:

Un rasgo particular de la poblacién guatemalteca lo constituye el hecho de
que por lo menos la mitad(7) estd compuesta por indigenas mayas que pertene-
cen a 21 grupos etnolingiifsticos distintos.

La dindmica poblacional que se manifiesta en Guatemala, en la actualidad,
es una de las mas altas en América Latina, con una tasa de crecimiento prome-
dio anual de 2.9 % (3.2 % de crecimiento vegetativo, menos 0.3 % de tasa de
migracién). 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 poblacién total del pais era de 10.6 millones de habitantes, y se cal-
cula que en el afio 2000 llegard a 12.3 millones(8). Pricticamente la mitad de
la poblacién guatemalteca {46 %) es menor de 15 afios, v la edad promedio es
22 afios, mientras la poblacién arriba de 65 afios solamente constituye el 3.2 %.
Guatemala se encuentra, entonces, en plena fase de transicién demogrifica,
proceso que se inicié ya hace cincuenta afios y sin indicios evidentes de entrar
pronto en su etapa avanzada.



182 GISELA GELLERT

La densidad poblacional promedio es de 97 habitantes por km?, pero esta’
cifra incluye la regién selvdtica del Petén, que corresponde a casi una tercera
parte del territorio nacional y donde vive apenas el 2.5 % de la poblacién. Por
otro lado, encontramos, después de la regién merropolitana 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 regio-
nes no se debe a la presencia de grandes centros urbanos, pues, por ejemplo, los
habitantes de la segunda ciudad del pafs (Quetzaltenango) representan sola-
mente el 17 % de la poblacién en este departamento, sino a la alta concentra-
cién de campesinos indigenas, que es ya histérica, asentados en forma dispersa
en numerosos pueblos, aldeas y caserios. Queremos mencionar, en este contex-
to, que las zonas de alto riesgo sismico coinciden en la actualidad con las regio-

,nes mids densamente pobladas y donde se ubican los principales centros urbanos
y productivos del pats.

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 poblades tie-
nen una ubicacién de dificil acceso y sin vias de comunicacion. Esta situacién
no, solamente se da en regiones remotas, sino también en dreas de la Regién
Metropolitana, y para los habitantes de estos lugares la dnica opcion de llegar a
un servicio de salud, educacién, comunicacién, transpotte 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
terracerfa 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 % estd en buen estado,
pues la Direccién General de Caminos del Ministerio de Comunicaciones sélo
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 poblacién urbana en América Latina, a la par de Haiti. El otro
extremo lo encontramos en la concentracién de la urbanizacién, donde muestra
uno de los niveles mds altos en el subcontinente, pues el 31 % de la poblacién
urbana se concentra en el municipio y la mitad {49 %) en el departamento de
Guatemala. Otro indice es la primacia, es decir, la relacién entre el ndmero de
habitantes de la ciudad principal del pafs (la capital) y la segunda: en 1921 era
3.7, en 1950 aumentd hasta 10.2, y actualmente es de 11.8. La capital es la
tnica ciudad grande del pais, con mas de un millén de habitantes, a la par que
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once ciudades medianas con un niimero de habitantes entre 20,000 y 90,000.

La poblacién econdmicamente activa (PEA), que es la mayor de 10 afios,
labora todavia en un 55 % en la agricultura ; apenas un 14 % trabaja en la
industria, los servicios absorben el 17 %, v las actividades comerciales, el 14 %.
Sin embargo, aunque mé4s de la mitad de la PEA esta ocupada en la agriculrura,
este ramo sélo riene una participacién de una cuarta parte en la produccién
nacional. Este fendmeno se debe al hecho de que la gran mayoria de campesi-
nos practican agricultura en minifundios, que apenas les permite la sobreviven-
cia. La tierra titil para cultivos agricolas se concentra, en un 65 %, en manos del
2.2 % de los terratenientes. Actualmente, el 60 % de la poblacién rural vive las
consecuencias de no tener tierra para cultivar.

Asf se llega a otra situacién alarmante que afecta a Guatemala: la degrada-
cion acelerada de los bosques. Por sus caracterfsticas, el 70 % de los suelos del
pais son de vocacién forestal, y solamente el 26 % son aptos para produccién
agricola intensiva. En 1960 habfa todavia un 77 % de bosque, pero en 1980 ya
habia disminuido al 42 %, v en 1994 quedé sélo un 28 %. El Petén, con aproxi-
madamente 35 mil km?, forma parte sustancial del pulmén boscoso mesoameri-
cano vy, segin la ONU, constituye la quinta reserva mundial del bosque tropi-
cal. Cubierto de vegetacién todavia en un 98 % en 1960, se ha reducido al 34
% en 1994. Al ritmo actual de una deforestacién de 600 km! al afio, la perspec-
tiva es que en los préximos 15 afios el bosque en Guatemala va a disminuir
hasta un 5 %, pues los programas de reforestacién no recuperan ni el 5 % de las
dreas perdidas anualmente.

Como causa primera de la deforestacién se halla la expansién de la fron-
tera agricola, debido a la mencionada falta de tierras cultivables para la mayo-
rfa 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 colonizacién 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 rdpido agota-
miento de los suelos kérsticos que predominan en la regién, estas colonizacio-
nes sélo ofrecieron una solucién cortoplacista al "clamor por la tierra”, y los
campesinos se vieron en la obligacién de desmontar cada vez mayores exten-
siones 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 com-
bustible por falta de alternativas, lo que cortesponde a 13 millones de metros
cdbicos al afio (Cabrera Gaillard,1991}.
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Frente a estas causas "tradicionales”, cada afio crece en forma alarmante el
dafio provocado por depredadores profesionales ilegales, pues el lucrativo nego-
cio con la madera forma parte de la préspera "economia brutal" que se ha esta-
blecido en el pafs. Guatemala es el tercer exportador de caoba en el mundo, y
por cada metro ciibico legal, salen mds de tres ilegalmente, v con cada arbol de
caoba talado se destruye una extension de 1,450 m? , en la que hay 27 drboles
de otras especies, debido al uso de maquinaria pesada. Pero la depredacién no
solamente se limita a la cacba 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 hectéreas en
1976 a 5 mil en 1989, con las consecuencias de aumento de vulnerabilidad en
la regién frente a inundaciones y vientos huracanados.

Periddicamente se denuncia en los medios de comunicacién la tala masiva
hasta en zonas micleos 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 consecuen-
cias directas e indirectas de una depredacién de la capa boscosa sin manejo ade-
cuado, y no podemos entrar aqui en su anilisis, pero por lo menos hay que
recordar que se trata de procesos irreversibles que contribuyen al aumento per-
manente de riespo 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 demis sectores sociales, la organizacién y participacién regional-
local y otros aspectos que vamos a sefialar mds adelante, la vulnerabilidad glo-
bal en el caso de Guatemala. No obstante, existen circuitos especificos de alta
vulnerabilidad, donde varios factores o impactos negativos se congregan o for-
man cadenas de causas-efectos que pueden manifestarse como verdaderos circu-
los viciosos. Estos universos singulares de vulnerabilidad se evidencian en las
regiones y en determinados sectores o grupos sociales. Como ejemplo reconoci-
do, se puede mencionar el vinculo entre los altos niveles de pobreza en
Guatemala con la insuficiencia de servicios piblicos de educacién, el bajo nivel
de educacién con un elevado mimero de analfabetos -ante todo enrtre las muje-
res-, el considerable niimero de hijos en hogares pobres, los nifios que trabajan
para contribuir a la sobrevivencia de la numerosa familia, etc. Gtro cerco sin
salida que impacta considerablemente en el aumento de la vulnerabilidad en el
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Area Metropolitana, es la conexién 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 m{nimos, en suma, expansién de asentamientos en con-
dicién de alto riesgo ambiental. ' '

Es imposible entrar aqui en el anlisis de toda la gama de vulnerabilidades
existentes en el pafs, pero no se puede hablar del caso de Guatemala sin hacer
referencia a un universo de suma vulnerabilidad: la situacién de la poblacién
indigena. Ya mencionamos que los diferentes pueblos mayas constituyen més de
‘la mitad de la poblacién guatemalteca (al menos 5.5 millones), y cerca del 80
% de la poblacién rural. Habitan en la actualidad pricticamente todos los eco-
sistemas, aunque tradicionalmente ocupan en gran concentracién el altiplano
central y occidental, asf 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 poblacién indigena de manera extrema,
como resultado de una larga historia de discriminacién, explotacién, margina-
cién y exclusién. Empero, han sobrevivido y mantenido su identidad en estas
condiciones debide a practicas democriticas al interior de sus estructuras socio-
religiosas v a una alta coherencia comunitaria con hébitos de autogobierno y
servicios a la comunidad. Ademds, han logrado, tras varias generaciones, adap-
tar sus cultivos tradicionales -ante todo maiz, frijol y otros granos bésicos- a los
diferentes microclimas de Guatemala. Sin embargo, ¢l sistema politico y econé-
mico prevaleciente, y especificamente las estrategias militares y acciones guber-
namentales desde principios de la década de 1980, apuntan directa e indirecta-
mente hacia la destruccién y desarticulacién de la comunidad maya y la elimi-
nacién de sus bases colectivas.

Asi, el impacto del conflicto armado interno asolé principalmente las
poblaciones mayas, y el ndmero de muertos como consecuencia de las estrate-
gias contrainsurgentes del ejército fue tan alto, que se habla de un emocidio
premeditado. Las cifras destacadas en el contexto global respecto a aldeas arra-
sadas, refugiados, desplazados y poblacién reubicada bajo control militar, cotres-
ponden en su totalidad a zonas indigenas. También las demas vicrimas del
enfrentamiento militar, cerca de 75 mil nifios huérfanos, 56 mil viudas y més de
50 mil personas que fueron objeto de la politica de desaparicién forzosa o ejecu-
cién extrajudicial, son mayoritariamente indfgenas. A raiz de la creacién de
nuevas estructuras de control territorial y poder local en las dreas de conflicto,
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pot parte del ejército, como la organizacién de Patrullas de Autodefensa Civil
(PAC), se rompié el patrén tradicional de organizacién social en las comunida-
des y se iniciaron procesos de segregacién.

También el aumento de la pobreza y ¢l acelerado deterioro de las condicio-
nes socio-econdmicas, en peneral, ha afectado especificamente a la poblacién
maya. Del total de la poblacién 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 sélo
un’ médico, y la tasa de analfabetismo llega al 80 % o mds. Igualmente existe
una exclusién casi total respecto a servicios como la electricidad o el teléfono.
"Investigaciones recientes del Institute Centroamericano de Nutricidn
(INCAP) reflejan dafios estructurales en las nuevas generaciones indigenas
pobres, provocados por una desnutricién crénica que ha afectado a varias gene-
raciones." {Gutiérrez,1995:11).

- Hay que recordar también que existen mis de veinte idiomas mayas, y
gran parte de la poblacién indigena solamente domina su propia lengua, mien-
tras todo el sistema oficial de Guatemala, hasta el nivel local, maneja exclusi-
vamente el espafiol. Esto significa que un sector significativo de la poblacién
guatemalteca esta incapacitado para hacer cualquier tipo de gestién sin ayuda
de un "waductor”, no puede comunicarse con un médico, defenderse en un jui-
cio, etc. En este contexto vale destacar la también precaria situacién de los
medios de comunicacién en Guatemala, aspecto que limita por ejemplo la
divulgacién de informacién o advertencias para la prevencién o mitigacién de
desastres: un estudio del PNUD de 1992 revela que de 100 guatemaltecos sola-
mente 3 compran un periddico, 16 tienen un radio y apenas 6 poseen un tele-
visor. Estas cifras se refieren al promedio, y queda claro que existen zonas

_extensas en el pafs donde por los altos niveles de pobreza y analfabetismo, falta
de energia y carreteras, no se dispone de medios de comunicacién. Ademds, las
estaciones de la televisidn guatemalteca no tienen capacidad para cubrir todas
las regiones del pafs.

Por dltimo, 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, v el acelerado crecimiento demografico(9) durante las
dltimas décadas ha provocado una multiplicacién de sus minifundios: entre
1950 y 1979, el nimero de familias indigenas con tierras minimas para su sub-
sistencia se incrementd un 40 %, en tanto el tamafio de sus parcelas decayé un
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30 %. A ello se suma la existencia de mds de medio millén de indigenas que ya
no poseen tierra alguna y la reduccién dramidtica de la oferta de empleo en las
grandes plantaciones de la costa sur, histéricamente los focos de emigracién
estacional para casi un millén de indigenas del altiplano. Por consiguiente, la
explotacién intensiva de la tierra disponible y la entonces fomentada "introduc-
cién de tecnologia agricola, basada en el uso de fertilizantes, insecticidas y defo-
liantes quimicos, no adaptada a las condiciones especificas de los suelos, han
provocado una degradacién notable de las tierras" (Gutiérrez, 1995:9). En los
afios recientes, la desarticulacién de la economfa indigena tradicional se acelerd
debido a las polfticas econémicas implementadas por el gobierno en el contexto
de ajustes estructurales y de la globalizacién, creando nuevas estructuras de
dependencia, inseguridad alimentaria, y basdndose en la explotacién de mano
de obra barata. "La libre importacién de trigo, maifz y otros granos bdsicos,
sumada a las donaciones estadounidenses en el marco del Programa de Ayuda
Alimentaria (PL-480), provocé la quiebra de casi el 80 % de los pequefios pro-
ductores de trigo del altiplano occidental, asi como la disminucién severa de la
rentabilidad del mafz. En parte, el propésito de estas politicas perseguia reorien-
tat la produccién campesina indigena (maya) hacia la generacién de bienes
para la exportacién, comercializados por empresas extranjeras vinculadas a las
viejas transnacionales bananeras. El paisaje indigena de la altiplanicie ha sufri-
do en los dltimos afios cambios apreciables con la introduccién de una gran
variedad de cultivos para la exportacién: legumbres, hortalizas, flores, tubércu-
los y raices.... Junto con la introduccién de cultivos agricolas no tradicionales
para la exportacién, la inversién privada, sobre todo extranjera, estd explorando
de forma muy agresiva la instalacién de fdbricas maquiladoras de ropa, que
aprovechen la tradicional habilidad de la mano de obra indigena en la elabora-
cién de tejidos. Pero, evidentemente, ni uno ni otro caso estdn reptesentando
formas estables de sobrevivencia econémica." (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 modernizacion tecnoldgica que se ha venido impulsando para el
campesinado, junto a la creciente reduccién del tamario promedio del minifundio,
ademss de degradar los recursos del suelo y agua, y de ir en contra de la seguridad
alimentaria, conducen a una subvaloracién y a la desaparicién del conocimiento,
tecnologfas y 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
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del siglo xx no se trata de regresar al pasado; mas bien, lo que se propone es desen-
trafiar y entender la légica ecolégica que subyace a esas précticas indigenas, para
poderla aplicar y combinar con elementos de las tecnologias cldsicas occidentales
en la creacién de nuevas técnicas productivas que provengan mas de la autoges-
tidn y permitan satisfacer las necesidades bésicas de la poblacién, sin degradar el
medio ambiente. En otras palabras, el pais tiene todavia una riqueza muy grande,
aunque cada vez mds amenazada, que consiste en el conocimiento, las tecnologfas

v 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 indagacién sobre atencién de desastres y su
organizacidn tiene que partir del gran terremoto de 1976, pues es el dnico even-
to que ha dejado productos en el dmbito institucional v huellas en la memoria
colectiva del pafs. Hemos revelado que ha existide anteriormente una ocurren-
cia frecuente de desastres de diferentes tipos, v durante las casi dos décadas
desde 1976 destacaron varios eventos sfsmicos, erupciones volcdnicas, inunda-
ciones, etc., de considerables estragos a nivel regional o local, y que fueron
divulgados ampliamente por los medios de comunicacién. Sin embargo, no
lograron impulsar innovaciones o una mejora funcional en la situacién inscitu-
cional relacionada con desastres, que surgié a rafz de la catastrofe de 1976.
Parece, entonces, que solamente un evento que provoca impactos extraordina-
rios en toda la nacién logra sacudir la actitud indiferente del gobierno y demis
sectores. Igualmente, hasta la actualidad son los aniversarios "del terremoto”
practicamente las dinicas ocasiones para una reflexién publica sobre el tema de
desastres y la necesidad urgente de una mejor preparacién.

Revisando los informes sobre el terremoto de 1976 y las evaluaciones de su
manejo, nos dimos cuenta -aunque ya pasaron casi veinte afios- de que la gran
mayoria de los sefialamientos tienen plena vigencia hoy, y tuvimos que frenar-
nos para no citar apartados enteros muy ilustrativos en este sentido, Ofrecemos,
entonces, una especie de sintesis que rescata lo mas valido segtn nuestro crite-
rio. La razén para una indicacién relativamente detallada de los estragos que
causé el terremoto se encuentra en el hecho de que un sismo con las mismas
caracteristicas tendrfa impactos bastante mas considerables en el contexto
actual de vulnerabilidad. Asi, para recordar solamente un ejemplo, casi se tripli-
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<6 el nimero de habitantes en el Area Metropolitana, y la mayor parte de este
aumento corresponde a poblacién pobre en condiciones de habitabilidad que
implican un alto riesgo en caso de desastres.

El terremoto del 4 de febrero de 1976 ruvo una magnitud de 7.5 {escala
Richter) y una posterior serie de réplicas con ocho sismos de magnitudes entre 4 ¥
5.7. Fue originado por una fractura cortante, horizontal v lateral-izquierda a lo
largo de la falla tecténica de Motagua, la cual separa como falla de transformacién
1a 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(10); las pérdidas materiales
alcanzaron una suma alrededor de dos mil millones de US-$. EL 66 % de los dafios
correspondi6 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 caserfos rurales. La zona afectada se
extendis sobre una longitud de unos 300 kms y con una anchura de 70 ks, lo que
corresponde a un drea de 21,000 km®. El terremoto tuvo impactos en 17 departa-
mentos de los 22 del pafs, pero los més perjudicados fueron el de Guatemala con el
Area Metropolitana, Chimaltenango, Sacatepequez, Alta Verapaz, Baja Verapaz,
Izabal, El Progreso, Zacapa, Jalapa, Totonicapén, El Quiché y Solol4. En la capital,
donde vivian entonces aproximadamente 720,000 habitantes, el ndmero de muer-
tos llegé a 3,350 yel de heridos a 16,094, Las victimas se registraron principalmen-
te en las 4reas precarias situadas en barrancas, asi como en barrios antiguos con
viviendas de adobe. Pero también se desplomaron o sufrieron considerables dafics
edificios "modernos", debido a técnicas no sismo-resistentes en su construccién o
por su ubicacién en terrenos peligrosos {pendientes, zonas fracturadas, etc.). Sin
embargo, €l mayor impacto lo causé 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 suftié mayores dafios. La comunicacién con las dreas damnifi-
cadas 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 atencién de los heridos se vio
fuertemente limitada, pues el sector de salud fue dafiado en un 80 %. En resumen,
este evento proveco la mayor devastacién sismica en la historia del pais, no por su
magnitud, sino debido a la migracién masiva hacia el Area Metropolitana desde la
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década de 1950 y la también alta densidad de poblacién en las dreas rurales afecta-
das, asi como por el tipo de vivienda predominante.

Ningin sector o institucién del pais estaban preparados en ese tiempo para
atender efectivamente algtn tipo de desastre, mucho menos un evento de la
magnitud del terremoto. Esta situacién se reconocié piblicamente en una eva-
luacién post-terremoto:

Debemos sefialar con franqueza que no estdbamos preparados para enfrentar un
fendmeno de esta naturaleza ¥ que el sacudimiento fisico fue a la vez un sacudi-
miento moral y de toma de conciencia... {Balcsrcel, Orellana, 1978).

Cuando ocurrié el terremoto, solamente existia una institucidn para la aten-
cidn de desastres en su fase de emergencia: el Comité Nacional de Emergencia
-entonces C.N.E., haoy CONE-, formado en 1969 a causa de los impactos del
huracén Francelia(11), vy convertido en entidad permanente a partir de
1971(12). Sin embargo, sus recursos y capacidad de respuesta estaban bastante
limitados. Gobernaba entonces el General Kjell Laugerud y hasta hoy se glorifi-
can los méritos del "Sefior Presidente” en el manejo de la emergencia, actuando
como "buen militar y con profunda fe catélica". Fue entonces el ejército, bajo el
mando de su General-Presidente, la institucién que resulté mas adecuada para
actuar a la hora de la contingencia, y el Comité Nacional de Emergencia, funda-
do como dependencia del Ministerio de Ia Defensa(13), presidido por el Ministro
de la Defensa , y coordinado por un militar de alto rango(14), era solamente una
pieza de esta institucionalidad militar en la atencién del desastre. Sin embargo,
elementos decisivos a la hora de Presentarse una emergencia, como son la pre-
paracién técnica para el manejo de contingencias y la répida disponibilidad de
informacién sobre el evento ¥ sus impactos, estuvieron ausentes en este caso.
Para‘enfrentar los problemas mss urgentes se elabord el asi llamado "Plan de los
100 dias". En una evaluacién posterior se reconoce lo siguiente:

Resumiendo, para nosotros todo era nuevo, todo constitufa una soTpresa ¥ no existia
experiencia que pudiese, en alguna medida, servirnos de base para nuestras decisio-
nes. En un principio, el conocimiento de las caracteristicas de la catdstrofe era muy
superficial y bastante limitado, la informacién tba adquiriendo dia a dia caracteristi-
<as mds periodfsticas o publicitarias que la hacfan menas manefable para el plantea-
miento y conocimiento real de la situacién, La Unidad de Estadistica improvisada en
€l Comité de Emergencia Nacional, con un gran esfuerzo de su parte, empez6 a reca-
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bar informacién en la fuente y a ordenarla, obteniéndose asi algunos indicadores ti-
les que merecian algin grado de confiabilidad. Para esto la unidad contaba con dos
oficiales del Ejército que, en forma sistemndtica, viajaban a los diferentes puntos afec-
tados y recogfan informacién que en forma muy simple era procesada postetiormente
en dicha unidad, ... (Rivera, Serrano, 1978).

Esta situacidn se debia ante todo a falta de capacidad, preparacién y expe-
riencia institucional -ante todo del CONE-, pero también reflejaba la absoluta
centralizacién y concentracién del aparato administrative, de medios de comuni-
cacién y de recursos humanos en la capital, perjudicando en alto grado la aten-
cién de la emergencia en las demads 4reas afectadas. Esta organizacién institucio-
nal, sin bases en las regiones y menos atn en las localidades, y la ausencia de-
mecanismos que permitieran la pronta participacién de la poblacién, no sola-
mente dificultd la formulacién de una estrategia para la atencién de la emergen-
cia, rehabilitacién y recuperacién, sino también su posterior ejecucién en el inte-
rior del pais. Transcurrié mucho tiempo valioso hasta que se pudieron establecer
los primetos mecanismos de colaboracién y coordinacién fuera de la capital.

Seis sernanas después del desastre se integré el "Comité de Reconstruccidén
Nacional" -CRN-, como érgano ejecutive de la politica de reconstruccion
nacional{15). El CRN fue presidido por el Presidente de la Republica, ejercien-
do al mismo tiempo las funciones direcrivas y ejecutivas. Como representante
del Presidente en el comité se nombrd un Director Ejecutivo, con auteridad de
decidir y coordinar las acciones definidas. Administrativamente, se creé una
Secretaria General con cinco unidades: Informacién, Reconstruccién Fisica,
Promocion Social, Coordinacién pata el Rescate y Preservacisn del Patrimonio
Cultural, Cooperacién Nacional e Internacional, v Relaciones Piblicas.
Paralelamente funcionaba una Secretaria Militar con secciones de Ingenieria,
Aduanas y Transportes, Oficiales Coordinadores y Evaluacién y Conrrol. La
ejecucion de los proyectos y programas fue delegada en las diferentes institucio-
nes del sector piblico. Con fines de descentralizacién, el CRN propuso la crea-
¢ién de entidades departamentales para coordinar las acciones de reconstruc-
cién en el interior del pais. Hasta febrero de 1978, dos afios después del desas-
tre, se habian establecido Coordinadoras Institucionales Departamentales en 12
de los 22 departamentos existentes.

No se puede entrar aquf en todos los detalles de la estrategia y acciones de
reconstruccidn propuestas, que abarcaron principalmente el sector de la vivien-
da, la infraestructura social y econdmica, los sectores de educacién y salud, ast
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como un programa de financiamiento. El discurso oficial era entonces que la
reconstruccién formara parte de un "modelo de desarrollo integral", en el con-
texto del vigente "Plan de Desarrollo 1975-1979", sin embargo:

Para entonces, arganismos internacionales juzgaban que se carecia de un sistema
institucionalizado de planificacién y que era necesaria la creacién de un sistema
nacional de proyectos, el cual se reforzarfa con la accién del Fondo Nacional de
Preinversién que facilitarfa la generacién y preparacién de proyectos. No obstante,
las criticas esenciales a este nuevo producto apuntan al reiterado cardcter de "lista-
do de propésitos” ... que de ninguna manera se orientaba a la modificacién de
determinantes estructurales, gue son los que en el fondo impiden la solucién de los

mayores problemas sociales y econdmicos (Castillo, 1987:12).

Es decir, a pesar de las ambiciones respecto a una reconstruccién "integral
y participativa”, los resultados reales consistian en la realizacién de una serie de
obras precisas. A dos afios del terremoto, de la inversién programada en recons-
truccién se realizé solamente el 34 %, y se reconocid:

Estos resultados nos indican que la capacidad de respuesta gubernamental, no
alcanza niveles aceptables con respecto a la obra programada y que deberia refle-
xionarse sobre la necesidad imperativa de una mayor descentralizacién a nivel
nacional, promoviendo la efectiva participacién e iniciativa de cada comunidad a
través de los gobiernos locales y cooperativas y/o grupos organizados

(Balcsrcel,Orellana, 1978).

Como factores limitantes del proceso de Reconstruccién Nacional el CRN
sefialé (Balcdrcel, Orellana, 1978) los de indole politico, de coordinacién insti-
tucional, estructurales y sociales, los cuales vamos a comentar brevemente:

- En lo politico, se menciona que el ritmo del proceso de reconstruccién
disminuyé y hasta fue obstaculizado por su coincidencia con el perfodo
eleccionario a principios de 1978. Es decir, la coyuntura politica de elec-
ciones no constituyd un factor eficaz para lograr mayor atencion pdblica a
problemas urgentes que afectaban a una gran parte de la poblacién o al
pafs en general, coma 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 sucesién de
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un militar por otro en el poder ejecutivo, a través de mecanismos tradicio-
nales de fraude. En este caso, tomé la presidencia el General Lucas Garcia.

- Como uno de los puntos mds débiles en el proceso de reconstruccién se
menciond la ausencia de mecanismos de coordinacién entre las 184 uni-
dades 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, agravindose esta
situacién en los niveles de decisién. Por ende, se ejecutaron las obras
directamente sin consultar y/o definir prioridades sectoriales y de locali-
zacién geogréfica.

- Otra denuncia se reftere al "comportamiento del sector privado™: debido al
auge en la construccién y actividades anexas después del terremoro, éste
atrajo con mejores salarios al personal profesional capacidado, a la mano
de obra calificada y encarecié los materiales de construccién.

- Como aspecto social que obstaculizé las metas de la reconstruccién se
denunciaron los bajos niveles de ingreso de la mayorfa de la poblacién
damnificada. Esta situacién afecté especificamente los proyectos de
vivienda urbana. Ademds de la demanda de un techo por los necesitados
propios de la ciudad, se estima que solamente en los seis meses posteriores
al terremote migraron entre 100 y 150 mil damnificados de las dreas rura-
les hacia el Area Metropolitana, buscando también alojamiento. Segin
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 planteé un problema al
gobierno, pues no estaba en capacidad de subsidiar totalmente proyectos
habitacionales. Hasta 1978, solamente para 31 asentamientos se habfan
encontrado soluciones habitacionales, en parte con donaciones y créditos
extranjetos, declarando el Estado su incapacidad para atender la demanda
habitacional de personas con ingresos mensuales de hasta Q 225.-(16).
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 predominé el
tipo de lote urbanizado, bajando el tamatio de los lotes a 72m’ y fomen-
tando la autoconstruccién. En todo el pafs, ya antes del terremoto, se
habia registrado un déficit de 500,000 viviendas, aumentando este nimero
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hasta 750,000 después del desastre. Tomando como base la cifra de
5,160,221 habitantes en 1973 (Censo Nacional), la falta de vivienda afec-
6 entonces a casi dos tercios de la poblacidn.

Frente a estas limitaciones en la actuacién del sector piblico, ¢] CRN
tuvo que admitir la eficiencia de la labor del sector no gubernamental en la
reconstruccién:

Sin duda alguna los logros mds satisfactorios de la reconstruccién se han alcanzado
en los programas, proyectos y obras realizadas por las agencias no gubernamentcales,

atribuyéndose a las siguientes razones:

- Alto contenido social en los proyectos seleccionados para beneficiar a las
poblaciones m4s afectadas en el interior del pais, con énfasis en el drea rural.

- Autonomia en la administracién de sus fondos.

- Eficiencia en la ejecucién del trabajo y responsabilidad en el cumplimiento de los
convenios suscritos con el C.R.N,

- Apovyo y participacién de las comunidades (Balcarcel,Orellana, 1978).

Hasta aqui nos hemos guiado principalmente en sefialamientos de funcia-
narios comprometidos, y queremos finalizar esta evaluacién de Ia gestién del
Comiré de Reconstruccién con una visién mas "independiente":

La magnitud del evento y de las acciones de reconstruccién obligaron
a redefinir la accién gubernamental, as{ como las jerarquias y canales para
orientar la ayuda externa que empezé a llegar en volimenes relativamente
importantes. Algunas de las nuevas acciones del Estado se evidenciaron en la
superposicién de una estructura de coordinaciéon (el Comité de
Reconstruccién Nacional) sobre la estructura tradicional de ejecucion y la de
planificacién, que se venia fortaleciendo y consolidando. Con el argumento de
un régimen de excepcidén, se instauré una organizacién de corte militar que
penetrd amplias capas de la poblacién 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
drea afectada (Castillo, 1987:13).
En base de las lecciones derivadas del manejo de las fases de emergencia y
reconstruccién y en el marco del "Simposio Internacional sobre el Terremoto
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de Guatemala del 4 de febrero de 1976 y el proceso de reconstruccién”, celebra-
do en mayo de 1978 en la ciudad de Guatemala, se recomends la creacién de
un "Sistema de Defensa Civil"™:

La causa del desastre del 4 de febrero de 1976 vino a poner en evidencia la nece-
sidad de adoptar medidas més efectivas, tendientes a evitar o disminuir los dafios
materiales y humanos, que originan los fenémenos fortuitos, incontrolables e
imprevisibles de la naturaleza. (...} El Comité Nacional de Emergencia y el
Comité de Reconstruccién Nacional, aunque difieren en sus objetivos y fines, se
interrelacionaron por una causa comin. A pesar de los logros satisfactorios alcan-
zados 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 rafz del terremoto (Balcarcel,
Orellana, 1978).

Por dltimo, hace falta mencionar otro "producto institucional” del terre-
moto de 1976: la creacién del Instituto de Sismologia, Vulcanologia,
Meteorologia e Hidrologfa -INSIVUMEH-, como dependencia del Ministerio
de Comunicaciones y Obras Pablicas. En el respectivo acuerdo gubernativo del
26 de marzo de 1976 se consideré "que los problemas inherentes a la investiga-
cién, medicién y evaluacién 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 estacién sismolégica para la medicién (sis-
mograma). Después de la creacién del INS[VUMEH 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 ani-
versarios {1991 y 1993) del terremoto de 1976:

En 1976, no estsbamos preparados para defendernos de un terremoto. En 1991, la
situacién ha empeorade. No hay conciencia del problema. Las instituciones publi-

cas y privadas reaccionan durante la emergencia y luego todo vuelve a ser lo
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mismo. Los funcionarios encargados de atender emergencias en caso de terremotos
y otros fenémenos naturales potencialmente desastrosos, generalmente son perso-
nas con peco conocimiento de c6mo realizar este trabajo, y sin motivacién de la
importancia y tamafio 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 subversién,
sino todo un programa de prevencién de catdstrofes naturales. En la mayoria de
pafses 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 algdn desastre
natural, pero poco o nada ha hecho en la préctica respecto a medidas de preven-
cién. Las autoridades sostienen que si existen los planes Y ptogramas preventivos,
pero consultas realizadas con ciudadanos en la calle demuestran que desconocen la
existencia de tales planes. Y para qué pueden servir planes de contingencia y de
prevencién si permanecen guardados en una gaveta de las oficinas piblicas. Es
cierto que el afio pasado se realizaron en algunas escuelas -sobte todo en colegios
privados- simulacros de evacuacién para casos de terremoto, pero no hubo un tra-
bajo de seguimiento que hiciera que en las familias y en centros de trabajo el gua-
temalteco recibiera instruccién adecuada(17)."

Con estas citas se evidencia ya la preparacién actual respecto a atencién
de desastres: substancialmente no ha cambiado nada en comparacién con la
situacién después del terremoto de 1976. Parece que todas las experiencias y
enseflanzas que surgieron con este siniestro y su manejo se desvanecieron.

En forma concreta y sintética, se puede constatar, entonces, lo siguiente:

- Respecto a la organizacién institucional en atencién de desastres, no se ha
manifestado ningdn avance o cambio significativo desde la coyuntura del
terremoto de 1976. Al contrario, una de las tres instituciones comprometi-
das con la materia, el Comité de Reconstruccién Nacional, fue clausurado
sorpresivamente por el Presidente de la Repiblica en octubre de 1994 con
el argumento de que pasaron mis de 18 afios desde el terremoto que origi-
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né el CRN y no tiene sentido mantener la institucién. Siguen entonces
funcionando el Comité Nacional de Emergencia y el INSIVUMEH. Esto
quiere decir que existe actualmente una institucién para actuar en caso de
emergencias y otra que se dedica a observacién y vigilancia de las amena-
zas fisicas. Las demds fases del "ciclo de desastres”, como la prevencién,
mitigacién, preparacidn, recuperacién y reconstruccién, 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 fun-
ciones, autoridad, organizacién més eficaz, etc. Los "acuerdos gubernati-
vos" de su creacién, muy breves y globales debido a su elaboracién bajo la
presién de una emergencia, no fueron sometidos posteriormente a ningtn
proceso de evaluacién o actualizacién.

- Solamente el Comité de Reconstruccién sufri6 algunas transformaciones a
partir de 1986, con la llegada de gobiemnos civiles, respecto a su estructura
administrativa y dreas de trabajo(18). Funcioné desde entonces como una
dependencia directa de la Presidencia de la Republica, y se convirtié 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 polfticos. El presupuesto del CRN fue cubierto por la
Presidencia, pero también se canalizé hacia ¢l financiamiento externo,
como por ejemplo del BID, AID, etc. Como dreas de trabajo, antes de su
cierre, tenia las siguientes: programa de alimentacién (con ayuda del
Programa Mundial de Alimentacién), proyectos urbanos, ptoyectos rura-
les; proyectos especiales {que incluyé atencién de emergencias), logistica y
transporte. En resumen: el Comité de Reconstruccién Nacional se habia
convertido en una "Superestructura”, sin definicién clara de sus funciones
y estrategias, y su labor consistia, ante todo, en un sinnimero de proyectos
dispersos. Es decir, era el "muchacho para todo" a disposicién del
Presidente de la Repiblica.

- Todavia no existe una norma oficial que establezca y reglamente mecanis-
mos de coordinacién y cooperacién en las responsabilidades y acciones de
las instituciones relacionadas con la atencién 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 Puiblicas, medios de comunicacién, radio-afi-
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cionados, organismos internacionales, ONG, etc.(19), que intervienen
segiin el tipo y magnitud de la emergencia . En dos casos de eventos
recientes que hemos examinado(20) para ampliar nuestros criterios de
andlisis destaca la improvisacién, participacion fragmentada o por separa-
do, sin ninguna clase de coordinacién v, en algunos aspectos, duplicacién
de funciones.

El accionar concertado se dificulta también por la subordinacién de las
instituciones a diferentes jerarqufas del gobierno central: el CONE depen-
de del alto mando militar(21) y el INSIVUMEH, del Ministerio de
Comunicaciones y Obras Pablicas. 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
supervisién y coordinacién de las actividades de entidades gubernamenta-
les y no gubernamentales, a efecto de evitar la duplicacién de funciones y
la dispersién de esfuerzos y recursos”. No obstante, los mismos recursos y
capacidades del CONE impiden el cumplimiento de este mandato. Como
Coordinador de la institucién se nombra siempre a un militar de alto
rango, con poca o ninguna experiencia anterior en materia de desastres o
cootdinacién entre sectores civiles. Ademds, no les queda mucho tiempo
para adquirir tales calificaciones, pues regularmente se mantienen en la
coordinacién poco tiempo. El cuerpo técnico y profesional del CONE estd
conformado pot unas pocas personas. A consecuencia de su doctrina, el
liderazgo del CONE en atencién de desastres consiste principalmente en
la "supervision", que podemos traducir como "mandar” y "controlar”.

No se dispone de un sistema de alerta o comunicacién interinstitucional
establecido. A veces funciona segiin la 16gica del evento, otras veces
depende de la primera linea telefénica libre, o simplemente se vale de
contactos personales acostumbrados.

No existe una legislacién especifica en materia de prevencién y mitiga-
cién de desastres o de proteccién civil. Hay una gran cantidad de disposi-
ciones legales indirectamente vinculadas con la problemdtica, como, por
ejemplo, en materia de uso del suelo, reglamentos de construccidn urbana,
controles sanirarios, medio ambiente, etc. Sin embargo, debido a la disper-
sién de estas disposiciones legales y reglamentos, asi como a la ausencia de
mecanismos de control, por regla general son las propias instituciones
piblicas las primeras en incumplirlos. Hasta ahora, tampoco se ha logrado
implementar un Cédigo de Construccién sismo-resistente. El INSIVU-
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MEH esté a punto de terminar un nueve documento en esta materia, pero
sin garantfa todavia de su aprobacién.

- Respecto a intentos de descentralizacién institucional y mayor participa-
cién 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 ¢l momento solamente se logré la formacién de Comités a nivel
departamental en 10 de los 22 departamentos existentes. Aunque en su
estructura estin 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 mili-
tar), y con participacién de la Policia Nacional, Guardia de Hacienda,
Reservas Militares, Comités de Autodefensa Civil (conocidos como
PAC), Bomberos, Zona Militar, Radio-Aficionados y Reserva Adédrea. Es
decir, la "descentralizacién” en el CONE se enfoca claramente segin inte-

“reses de control y seguridad sobre dreas donde se presenta algin tipo de
emergencia. El 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 observacién y vigilancia en el interior del
pais. En resumen, no existen estrategias definidas o avances visibles en la
descentralizacién, participacién y organizacién local en matetia de desas-
tres. Las dnicas actividades son dirigidas por intereses especificos de la ins-
titucién o no cortesponden a mecanismos permanentes. En casos aislados
surgen comités de emergencia locales, pero en circunstancias coyunturales
y sin poder incorporarse a un sistema con organizacién vertical y horizon-
tal, simplemente no tienen posibilidad de existir.

- Por dltimo, queremos mencionar la casi absoluta ausencia o inaccesibili-
dad de informacién en materia de desastres. Como ya lo hemos destacado,
la excepcién la constituyen datos sobre sismicidad, actividad volcdnica y
algunos fenémenos hidrometeorolégicos. En este contexto hay que hacer
referencia al Centro de Coordinacién 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 pro-
yectos del CEPREDENAC, en sus primeros afios de existencia, se centra-
ron principalmente en capacitacién profesional, fortalecimiento tecnolé-
gico y evaluacién de riesgos en materia de Sismologia, Vulcanologia,
Hidrologia y Geotécnica. Sin embargo, respecto a otros fenémenos o
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eventos, no se encuentra informacién. No existen centros de documenta-
cién en la mareria ni bancos de datos, registros o archivos institucionales,
etc. Aunque las respectivas instituciones elaboran informes, dictdmenes o
evaluaciones, a la hora de pedir la informacién stempre se obtiene la
misma respuesta: "no se encuentra”. Esto se debe al hecho de que cada
funcionario o profesional se lleva "su archivo” cuando termina su colabo-
racién con la institucién, o simplemente se quema cada cierto tiempo la
"papelerfa”" acumulada.

A manera de conclusién, anotemos las siguientes constataciones(22):

El anilisis del aparato del Estado guatemalteco permite sefialar que no
tiene un desarrollo institucional orientado hacia la prevencién y mitiga-
cién de desastres, pese a la inminencia de estos. Por otro lado, es obvio
que ha respondido en forma coyuntural cuando enfrenté situaciones de
contingencia.

Conviene sefialar que, dado el desarrollo del esquema institucional y fun-
cional del aparato del Estado, lo concerniente a la coordinacién institu-
cional y los mecanismos de accidn, asf como los conflictos jurisdiccionales
y de competencia entre las instituciones, producen un esquema tal que la
dnica conclusién que puede sacarse es que en nada favorece el desarrollo
de planes de contingencia, mitigacién y prevencién de desastres.

La historia demuestra que en Guatemala, durante situaciones de emer-
gencia y desastre, ha sido necesatio recurrir a estados de excepcién v,
dentro de estos, al sector militar, para asumir la direccién y control de la
situacién.

INIC[AT[VAS, ACTORES Y PERSPECTIVAS EN EL CONTEXTO ACTUAL

En el apartado anterior, afirmamos que la practica institucional en materia

de desastres no ha mostrado ningiin tipo de evolucién desde el terremoto de
1976. Sin embargo, recientemente se percibe una mayor preocupacién sobre el
tema de desastres y surgieron nuevas iniciativas por parte de diferentes actores,
ante todo en el contexto del "Decenio Internacional para la Reduccién de los

Desastres Naturales" y por iniciativa de organismos comprometidos como
PNUD, OPS, PMA, OEA, etc. No podemos mencionar aqui todas las activida-
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des como, por ejemplo, seminarios, conferencias o cursos de capacitacién, y nos
limitamos a comentar brevemente los proyectos més notables respecto a inno-
vaciones 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 Accién Coordinada en Caso de Desastres", del
cual se concluyé la necesidad de establecer un sistema de coordinacién y apoyo
al Comité Nacional de Emergencia, elabordndose luego una gufa para la organi-
zacion del "Sistema de Coordinacién en Caso de Desastres para la Repiblica de
Guatemala". El sistema estarfa integrado por Organizaciones No
Gubernamentales e Instituciones Privadas Nacionales (Sector 1), ONG
Internacionales (Sector I1) e Instituciones Bilaterales y Multilaterales (Sector
I11). Es decir, se trata de establecer una organizacién de entidades fuera del sec-
tor pdblico, con el objetivo de proporcionar asistencia humanicaria en forma
coordinada, eficiente y oportuna, en caso de riesgo y ocurrencia de desastre, a la
poblacién afectada.

Partienda de la atencién de situaciones de emergencia, estd prevista una
ampliacién hacia la prevencién, mitigacién y preparacién. Como primeros pasos
se eligié una Junta Directiva, se establecié una Red Telefénica para Desastres y
se elaboré un documento para la organizacién de acciones conjuntas.

A mediados de 1994, el Comité Nacional de Emergencia entregé al
Congreso de la Repiblica el anteproyecto de ley para la creacién del "Sistema
Nacional de Reduccién de Desastres" -SINRED- (Prevencién, Mitigacién,
Preparativos, Respuesta, Rehabilitacién y Reconstruccién para casos de desas-
tre), considerando que existen Convenios Internacionales que contemplan la
necesidad de contar internamente con una legislacién apropiada en materia de
reduccién de desastres. SINRED ejecutars sus programas y acciones pot inter-
medio de la Comisién Nacional de Reduccién de Desastres -CONRED-, y cada
Ministerio del Estado contemplari dentro de su estructura la formacién de una
Unidad de Reduccién de Desastres - UNIRED-, Como 6rganc 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 Planificacién, y de los medios de comunicacién. Al
entrar en vigencia la ley, el Comité Nacional de Emergencia se transformara
en la Comisién Nacional para la Reduccién de Desastres -CONRED-, con fun-
ciones definidas para antes, durante y después de un desastre, es decir, para
todo el ciclo. Estas funciones incluyen, por ejemplo, también la coordinacién y
estimulacién de la investigacién cientffica y téenica necesaria, asf como el
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establecimiento de un marco normativo para la prevencién, mitigacién y pre-
paracién para emergencias.

También a mediados de 1994, con el apoyo de la Municipalidad capitali-
na, se elaboré la propuesta y se iniciaron las gestiones para la formacién de un
"Comité Merropolitano de Proteccién Civil" -COMEPRO-, con la perspectiva
de su integracién inmediata al "Sistema Nacional de Proteccién Civil", en el
momento en que se haya constituido. El COMEPRO serd coordinado par la
Municipalidad de Guatemala, y tiene prevista la organizacién de once comisio-
nes de trabajo y una jefatura de operaciones, comités locales (municipales} de
emergencia, bajo la presidencia de los alcaldes, y comités de vecinos. También
se elaborard un "Plan Metropolitano de Proteccién Civil", conjunte de politi-
cas, estrategias y lineamentos que regulen las acciones de los sectores piiblico,
ptivado v social.

Analizando estos tres planteamientos, lo primero que destaca es que todos
apuntan hacia la formacién de un "sistema" y tienen como objetivo la organiza-
cién de una accidén coordinada en materia de desastres. Pero, irénicamente, a
través de estas iniciativas se revela la persistente descoordinacién y duplicacién
de esfuerzos. El primer proyecro, 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 comple-
mentario y se puede coordinar con cualquier esquema de organizacién oficial,
nacional o regional. Los tropiezos se dan en los dos tiltimos proyectos. Se elabo-
raron propuestas que se ditigen a la vez hacia el establecimiento de "sistemas”
diferentes, v no solamente por el nombre, sino también por sus esquemas de
organizacién. Ademds, en ninguno de los dos proyectos posteriores se hace
mencién a la intepracién o se establece alglin vinculo de coordinacién con el
"Sistema de Coordinacién 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 cudles son las perspectivas!

Hasta donde estamos enterados, el "Sistema de Coordinacién 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 mds notable en las grandes ONG internacionales, como es el caso de CARE
v Médicos sin Fronteras, elabordndose también planes para la atencién de
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desastres a nivel interno. El proyecto de ley para la formacién del SINRED esta
en manos del Congreso de la Repiiblica, y seguramente va a seguir guardado
mucho tiempo mds, si no surge alguna presién por intereses politicos en su
aprobacién (por ejemplo, por parte del ejército) o de compromisos adquiridos
con organismos internacionales. Respecto al "Comité Metropolitano de
Proteccién Civil" no tenemos conocimiento sobre avances en su gestién.

Aunque se lograri la legalizacién e instalacién formal de uno de estos pro-
yecros, 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 prevencién y mitigacién, debe inscribirse en un
concepto global e integral de desarrollo nacional, regional y local. Pero la reali-
dad es otra en Guatemala: "En la actualidad se avanza sin proyecto, sin norte y
sin brdjula. Ello produce el sentimiento de una sociedad que no sabe para
dénde 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 proyec-
to de pafs" {Ordofiez Yaquidn, 1994:53).

A partir de 1986 comenzé supuestamente una nueva era en el desarrollo
nacional, cuando gobiernos civiles tomaron la conduccién del Estado. Pero, en
realidad, nada ha cambiado en la estructura y funcionamiento de un sistema
politico-administrativo que ya demostré durante décadas su incapacitad para
enfrentar los problemas nacionales. Claro, fue un periodo intenso en elabora-
cién de planes, divulgacién de leyes y creacién 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 "aprendi-
zaje", 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 ahota una gestién regional y local efectiva v eficaz.

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 {a alarmante situacién ambiental del pais, como sucede espe-
cialmente 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 rradicional de impunidad cuando se tocan intereses de sectores
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influyentes. Por otro lade, al igual que los planes, las leyes no disponen de
mecanismos viables para su aplicacién y cumplimiento.

El esquema del sector publico, vy de su sistema rerritorial, no ha sufride
cambios, aunque desaparecieron algunas instituciones y se crearon nuevas. El
pafs, pese a la vigencia desde 1986 de la legislacién sobre regionalizacién v de
Consejos de Desarrollo Urbano v Rural -que no lograron implementarse a
nivel local-, contintia siendo administrado con los tradicionales altos niveles de
centralismo y concentracidn, sin haberse logrado un proceso de desarrollo que
surja de las demandas regionales o locales.

Son realmente incontables los documentos elaborados v eventos celebra-
dos durante los Gltimos afios, casi siempre con el apoyo financiero de organis-
mos internacionales, sobre "objetivos basicos" de la politica oficial, como por
ejemplo la reforma del sector piblico, descentralizacién, planificacién regional,
fortalecimiento de la autonomia municipal y del poder local, consolidacién de
la participacién de los sectores civiles, desarrolla sostenible, etc. Y también la
ambiciosa "Agenda de Gobierno 1994-1995" promete concentrar los esfuerzos
en los siguientes objetivos basicos: la reafirmacién de la democracia y el estado
de dereche, el combate cantra la pobreza, la transformacién productiva, la con-
servacién del medio ambiente con el uso racional de los recursos naturales
renovables, y la modernizacién institucional. Sin embargo, hasta ahora no se
vislumbra ninglin avance en estas materias.

La obra del gobierno central se sostiene actualmente en los "Fondos
Sociales", porque asi como funcionan corresponden a la prictica acostumbrada
de realizar "listados de obras precisas” y constituyen un mecanismo ideal para
captar fondos de la comunidad financiera internacional. Ademds, como los
"Fondos" se manejan bajo la tutela de la Presidencia de la Republica, los pro-
yectos se encauzan segiin la conveniencia de ésta y corresponden a un gran plan
propagandistica para la "obra del Presidente". Los fondos sociales, promovidos
en América Latina por el Bance Mundial, originalmente come instrumentos
emergentes para combatir la pobreza con el apoyo de organizaciones comunita-
rias y gobiernos locales, en el caso de Guatemala son un reconocimiento de la
incapacitad de las estructuras publicas vigentes para cumplir con su misién. No
obstante, la via de los "Fondos" es ya un instrumento del cual se estd abusando.
Comenzaron a organizarse en Guatemala a finales de los ochenta, pero entraron
en accién entre 1992 y 1994, y hasta ahora va existen nueve. En consecuencia,
por un lado se ha incrementado la dispersién de fondos y, por otro, la reestruc-
turacién que se exige en el 4rea social no ha avanzado pricticamente nada. Las
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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 prestacién de los servicios bésicos.

Para finalizar, regresamos a nuestro convencimiento de que avances para
implementar un sistema de prevencién y atencién de desastres solamente se
logrardn en el contexto de una redefinicién de la sociedad guatemalteca. Esto
significa el reconocimiento de que Guatemala es un pais multiétnico, multilin-
giifstico y pluricultural, caracteristicas que deben verse como un recurso valioso
y no como base para una marcada segregacién racial, con précticas de diserimi-
nacién, marginacién y exclusién. Ademds, hay que enfrentar el hecho de que el
modelo econémico vigente se caracteriza por una alta dependencia y estd ins-
crito en un modelo de desarrollo agotado, con sobreexplotacién de recursos
humanos y naturales, que lleva a un acelerado deterioro de los fundamentos
ecolégicos 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, ¥
la apertura a un sistema democritico no debe agotarse en una simple democra-
cta electoral sin sustentacién social y econémica. El primer paso indispensable
es la finalizacién 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 sociceconémicos y la situacién
agraria, as{ como el fortalecimiento del poder civil y la funcién que le corres-
ponde al ejército en una sociedad democritica.
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Notas

1. Existen algunas crénicas y estudios que proporcionan datos histéricos, ante todo sobre
terremotos, erupciones volcdnicas, sequias y plagas, pero no se trata de investigacio-
nes centradas en el tema de desastres.

2. Respecto a las cifras sobre victimas, hay que tener presente el reducido nimero de
poblacién 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).

3. Para mavor informacion sobre la erupcién del Santa Marfa, en 1902, hasta la situa-
cidn actual en el drea afectada, véase CEUR,1989.

4. Datos del U.8. Geological Survey, National Earthquake Information Service. En: FIE-
DLER,1977:313.

5. Para las siguientes cifras solamente vamos a citar fuentes especificas, mientras los
demis datos son divulgados ampliamente y corresponden a fuentes oficiales.

6. Estas son las cifras oficiales, peto otras fuentes hablan de hasta 60% o mds de analfa-
betos en el pafs.

7. En las estadisticas oficiales se habla de 45 a 48 % de poblacion indigena, pero septin
. céleulos reconocidos de las mismas organizaciones mayas, dicha poblacién constituye
~ la mayoria en el pais.

8. Las cifras del Censo Nacional de mayo de 1994 todavia no se han publicado, hacién-

“dose diffcil cualquier evaluacién de la realidad socio-demogrifica reciente en

Guatemata por falta de datos actualizados, pues el censo anterior es de 1981 y sus
datos son muy globales y poco confiables, como se reconocis oficialmente,

9. Hay que tener presente que uti alto nimero de hijos es vital para la sobrevivencia de
la familia indigena, debido a la necesidad de mano de obra infantil en la agriculura,
artesanfa y oficios domésticos, y como dnico seguro para la edad avanzada.

10. Son las cifras més reconocidas, aungue algunas fuentes hablan de hasta 30,000 muer-
tos v por lo menos 100,000 heridos.

11. 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 afies mas (Acuerdo gubernativo
" det 7 de agosto de 1981).

13. A la fecha del terremoto de 1976, el General Romeo Lucas, luego Presidente de la
Repiblica {1978-1982).

14. La integracién y organizacién del CONE no ha sufrido cambios hasta la actualidad;
para informacién més detallada en este sentido, véase més adelante el apartado sobre
la "Situacién presente”.
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15. Acuerdo gubernativo del 18 de marzo de 1976.

16. Hasta 1983, 1 (Q{uetzal) = 1 US.$.

17. Parte del "Editorial" del diario "LA HORA", 4 de febrero de 1993.
18. Acuerdo Gubemnative 419-86.

19. En este contexto queremos mencionar que la Cruz Roja cerré sus actividades en
Guatemala en 1992, por falta de recursos.

20. Se trata de las erupciones del volcdn de Pacaya (1987, 1989, 1993) y del terremoto
de San Miguel Pochuta,, en septiembre de 1991.

21. Aunque estd "adscrito 2 la Presidencia de la Repiblica" y solamente puede actuar
cuando el Presidente de la Repiiblica declara un Estado de Emergencia.

22. Citado parcialmente de Balcsrcel, 1991.
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(GUATEMALA: EXAMEN DEL MANEJO
INSTITUCIONAL DE DESASTRES
EN DOS CASOS RECIENTES

Francisco Reyna
FLACSO-Guatemala

El articulo sobre "Atencién de desastres en Guatemala® trata de determi-
nar rasgos generales de la funcionalidad institucional en materia de desastres.
Sin embargo, a manera de ilustracién y para poder precisar algunos argumentos,
queremos agregar dos estudios de caso: las erupciones del Voledn 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 atencién; 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 poblacion v las autoridades,
a pesar de haber ocurrido en la regién mas expuesta a riesgo por sismicidad en
Guatemala, la cual ya habfa sido seriamente afectada por el terremoto de 1976.
Es de hacerse notar el hecho de que en los dos casos se trata de lugares relativa-
mente cercanos a la capital y colindantes con el departamento de Guatemala,
factor que podrfa ser considerado como favorable en compatacién con las
"regiones olvidadas" del pafs.

EL VOLCAN DE PACAYA (1)

Se encuentra ubicado entre los departamentos de Guatemala y Escuintla,
al sur de la ciudad capital, distando de ésta 40 kilémetros; a su alrededor se
encuentran varias comunidades, las cuales, de una u otra manera, se ven afecta-
das por su actividad eruptiva constante.
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Se tiene conocimiento de que este voledn no tuvo ningdn tipo de activi-
dad en un periodo aproximado de doscientos afios, ya que la dltima erupcién
significativa registrada data del afio de 1775, no contindose con datos precisos
de los dafios ocasionados por la misma. Es en el afic 1961 que el volcin se reac-
tiva provocando una violenta alteracién en la vida de los pobladores alrededor
del mismo. Se vuelve a registrar actividad significativa en los afios 1966, 1967,
1973 y 1977, pero de ninguno de estos eventos se cuenta con informacién pre-
cisa que pueda ser ttil para establecer la forma en que se abordaron las emer-
gencias ni el papel institucional en las mismas. Sin embargo, los eventos recien-
tes de los afios 1987, 1989 v 1993, proporcionan algunos elementos del comport-
tamiento institucional y de diversos actores sociales.

El dia 21 de enero de 1987, se produjo una explosién en este volcdn que,
segtin datos del Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e
Hidrologia (INSIVUMEH), provocé la destruccion de 100 metros de su criter
principal v lanzé bloques de 2 metros de didmetro que cayeron hasta 1.5 Kms.
del crater; afectando de manera directa a cinco comunidades -las mds cercanas
al voledn-. Dicha explosién fue provocada por la apertura de un nuevo criter.

La actividad volcanica se caracterizé por el lanzamiento de grandes canti-
dades de lava y cenizas; en un periédico se informa( 2) que "los expertos han
sefialado su preocupacion pues las corrientes de lava, especialmente hacia la
region de Escuintla, avanzaron unos cinco kildmetros 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 volcdn incrementd su acrividad, vol-
viendo a provocar situaciones dramdticas entre los pobladores aledafios. El dfa 7
de ese mes, se produjo una fuerte explosién que destruyé 125 metros de su criter
principal; la actividad intensa se prolongé hasta el 11 del mismo mes, producién-
dose dos rios de lava que pusieron en peligro tres comunidades cercanas.
Expertos del INSIVUMEH estimaron que esta erupcidn tuvo la "misma fuerza”
de la que se habia producido dos afios atrds. Se calculd que en menos de 24 horas
de actividad, el volcan habria depositado en el drea unos 6 mil metros ciibicos de
lava. Se indicaba que dos peligros se presentaban como inminentes. Uno era la
corriente de lava que podia llegar hasta reas pobladas y el otro, las explosiones
que podian lanzar material capaz de dafiar viviendas de los puebloes circunveci-
nos. La actividad sismica del drea fue otro aspecto gue se vio incrementado, ya
que los sismos se generalizaron en la zona llegando a producirse uno por minuto.
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En el mes de enero de 1993, se produjo una erupcién con el colapsa del
borde sur de su principal créter activo, provocando una avalancha de lava,
grandes cantidades de ceniza y la emanacion de gases a gran temperatura. En
este mismo afio, a finales del mes de septiembre, el volcan entré en actividad
moderada expulsando significativas cantidades de ceniza. Lo caracteristico de
estas dos erupciones, que causd preocupacién entre las diversas instituciones,
fue la aparicién de un nuevo elemento de alarma, es decir, la emanacién de
gases toxicos.

La poblacién principalmente afectada por la actividad volcsnica se ubica
en las 4reas circunvecinas del cono volcsnico v, segin 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 directa-
mente afectadas con la actividad de los tres eventos descritos, estimandose un
promedio de 500 familias las que se vieron obligadas a tomar medidas de emer-
gencia, como la de movilizarse hacia lugares mis seguros para salvaguardar sus
vidas y sus pocos bienes.

Los dafios producidos por la actividad volcdnica se producen principalmen-
te en la agricultura, la cual es la principal actividad de los pobladores asentados
en el drea, y el cultivo mayormente afectado es el del café(3). En diversas oca-
siones 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. Dafios significativos se han producido a per-
sonas propietarias de ganado, sobre todo vacuno y equino. La actividad volcéni-
ca ha destruido igualmente viviendas porque los techos han colapsado por el
peso de las cenizas y del material igneo lanzado por el macizo volcdnico.

La actuacién institucional en torno a las emergencias se ha caracterizado
por la presencia de un namero de instituciones que comprenden al Comité
Nacional de Emergencia (CONE), al Comité de Reconstruccién Nacional
{CRN), al Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia
(INSIVUMEH), a la Direccién General de Caminos y Ministerio de Salud
Piblica, a la Universidad de San Carlos de Guatemala, dentro del denominado
Sector Pablico. Dentro de las organizaciones no gubernamentales, la Cruz Roja,
la Asociacién de Radio de la Banda de los Once Metros (ARBOM) vy los
Bomberos Voluntarios. Con muy pocas variaciones en los diferentes casos, se
puede establecer la participacién de las distintas entidades de la siguiente forma:
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El Comité Nacional de Emergencia (CONE).

Institucién a la que, formalmente, le corresponde "coordinar las acciones
de todos los entes involucrados” en la atencién de las emergencias, no solo
en este caso en particular, sino en todo el pais. Actividades realizadas por
esta institucién han sido las de "levantar censos que puedan reflejar las
caracteristicas de la situacién del 4rea afectada”; ademds, ha participado
en labores de evacuacién de poblacién en riesgo. El CONE también ha
implementado otra medidas, como la conformacién de un equipo de tra-
bajo al mando de un militar cuya misién seria "dar asistencia en el
drea"(4), no indicandose qué tipo de asistencia prestaria.

Se pudo establecer que el CONE cre6 un plan de emergencia para la
regidn, consistente en la organizacién 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 nin-
guna relacién con el objetivo inicial de su instalacién.

El Comité de Reconstruccién Nacional (CRN).

Su participacién en las emergencias ha sido como encarpgado de proveer la
infraestructura necesaria (vehiculos, habilitar rutas, carpas, etc.), en el
caso de evacuaciones, y atender a las victimas en la entrega de materiales
para la reconstruccién de viviendas, y el reparto de alimentos. Es de desta-
carse <l hecho de que el CRN posee mejor capacidad organizativa y de
ejecucién que el CONE(5).

El Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia ¢ Hidrologfa
(INSIVUMEH).

Ha tenido como labor la vigilancia (monitoreo) y diagndstico de los fené-
menos ; en entrevistas se menciond que estas labores se llevan a cabo con
algtin grado de coordinacién con el CONE, sin embargo no fue posible
establecer en qué consiste esa coordinacion. Las actividades del INSIVU-
MEH se ven muy limitadas por la carencia de equipo adecuado para lle-
varlas 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 auxi-

lic del vulcandlogo Norman G. Banks, prepar6 los mapas de amenaza del
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volcdn de Pacaya. La elaboracién de dichos mapas y el anlisis técnico in
situ de la situacién, condujo al INSIVUMEH a recomendar crear las con-
diciones para el traslado de los habitantes del 4rea 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 Conservacién Natural”.

* El Ministerio de Salud Publica y la Cruz Roja (6).
Estas instituciones han cumplido actividades muy precisas relacionadas
con sus dreas de trabajo, como la atencién de heridos, asistencia médica
especializada en casos necesarios, etc.

®* La Direccién General de Caminos.
Ha participado en la limpieza de los principales accesos a las 4reas afecta-
das, asi como de las carreteras que se vieron cubiertas de arena.

* La Asociacién de Radio de Banda de los Once Metros (ARBOM).
Ha colaborado en comunicaciones por radio, proporcionando informacién
sobre las emergencias.

*  Los Bomberos Voluntarios.
Han estado presentes en labores de apoyo para evacuaciones.

®* La Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC).
Sobre todo participé en las Gltimas erupciones significativas del volcan, por
medio del departamento de toxicologia y en colaboracién con el Ministerio
de Salud Pablica, con el objeto de analizar los gases venenosos(7) 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 poblacién se caracteriza por la
improvisacién, participacién fragmentada, sin ninguna clase de coordinacién,
0, en muchos casos, con duplicacién de funciones. No se pudo establecer nin-
gdn tipo de organizacién formal interinstitucional de atencién a este tipo de
desastres, a pesar de la recurrencia del mismo.

Aspectos de prevencién s6lo se vislumbran, de manera incipiente, en labo-
res de monitoreo y planes de evacuacion, aunque en este ultimo aspecto se
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pudo establecer contradicciones entre el discurso oficial de las instituciones
"encargadas” de la evacuacién 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 drea un
alto grado de pérdida de credibilidad en las instituciones del Sector Pablico.

En la actualidad, estd en marcha la creacién de la COMISION INSTERINS-
TITUCIONAL 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
Pablico y no gubernamental, dentro de estas ltimas 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 insti-
tuciones oficiales, sin un criterio objetivo que parta de la opinién de los princi-
pales afectados, o sea, los pobladores del 4rea de riesgo. Se plantea el traslado de
las comunidades como la tnica solucién al problema, sin considerar la proble-
mética 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 v
caminos que unen sus poblados y propiedades rurales entre si y con los munici-
pios vecinos. Es un municipio cuya poblacidn es mayoritariamente indigena y
que tiene como principal actividad econémica la agricultura de cultivos tradi-
cionales, como maiz y frijol; existen numerosas fincas de café, el cual es consi-
derado el principal cultivo del drea.

El dia 18 de septiembre de 1991, por la mafana, se produjo un evento sis-
mico, calificado por el INSIVUMEH como superficial, de una magnitud de 5.3
grados, en la regién sur-ceste del departamento de Chimaltenango.

. De toda el 4rea afectada por el sismo, la que sufrié el mayor impacto fue la
de Pochuta, calculéndose 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 sefiala que, posteriormente al evento principal, se desarrolla-
ron 436 réplicas con oscilaciones entre 0.6 y 4.0 grados de magnitud.
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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 construccién de las viviendas, las cuales, en su gran mayo-
ria, estaban hechas de adobe. Efectos negativos posteriores fueron causados por
los rios El Jiote y Pichiy4 y por la gran cantidad de derrumbes en los alrededo-
res, que provocaron correntadas de lodo que afectaron de manera directa a
pobladores del drea(8).

Datos finales sobre este fenémeno dan cuenta de 25 personas muertas, 185
con heridas de consideracién y aproximadamente 2,300 viviendas destrui-
das(9). Los dafios materiales en quetzales se estimaron en {2.300 millones{10).

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 Pablica, 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 eva-
luar los dafios causados, no fue posible obtener mds informacién sobre la pre-
sencia de esa misién 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, ademss, se vio seriamen-
te afectada por derrumbes que practicamente imposibilitaron el ingreso port tie-
rra. EL CONE informé que las labores de rescate de los heridos v su traslado a
centros asistenciales se realizé por medio de helicépteros. También la asistencia
alimenticia, de medicinas y ropa, llevada a aproximadamente 23,000 personas,
se hizo por via aérea; de acuerdo al CONE, se establecié un puente aéreo con
naves del ejército guatemalteco y salvadorefio(11). ‘

Uno de los problemas para atender la emergencia fue la falea de equipo
adecuada(12).

Varias instituciones participantes, pertenecientes al sector no guberna-
mental, coincidieron en sefialar que a algunas dreas afectadas no se llegé 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 comuni-
cacién 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 desas-
tres(13), donde se evalué el manejo en el caso de Pochuta, se destacé que la
comunicacion interinstitucional se condujo de manera muy ambigua, suméndo-
se a ello los obstdculos que el sistema burocratico impuso, lo que se evidencié
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en las pocas instituciones que participaron ; ¢stas trabajaron de manera aislada,
tari es asf que cada una generd su propio informe y dispusieron de él segin sus
conveniencias ¢ intereses y de acuerdo a su especializacién. Los mecanismos de
recoleccién de la informacién se caracterizaron por ser en extremo lentos, debi-
do a que fue tomada directamente del lugar de los hechos (no habia informa-
cidn sistematizada), y por la falta de recursos humanos, técnicos y materiales.

Destaca el hecho de que a pesar de una supuesta organizacion interguber-
namental, ésta se caracterizd 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 actuacién de las insti-
tuciones del Estado no esté reglamentada por un organigrama de trabajo que
pueda designar atribuciones especificas de cada una de éstas; sin embargo, en el
sector de Salud Piblica st 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 econdémica en que se encuentra el Sistema de
Salud Piblica y por la inexistencia de limites en la ingerencia organizativa y
administrativa por parte de otras instituciones.

Ademas, los mecanismos de coordinacién 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 interna-
cional, no llegé a toda la poblacién y el trabajo institucional fue sectorial, aisla-
do y con duplicacién de esfuerzos y, en consecuencia, desperdicio de recursos

Se puede establecer que la asistencia de este tipo de eventos solo se inscri-
be en la fase de atencién a la emergencia, no teniéndose conocimiento de nin-
gin plan o proyecto encaminado a considerar la prevencién/mitigacién como
coadyuvantes en la reduccién de los grandes impactos de estos fendmenos geo-
dindmicos.
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NoTas

L. Este voledn, en su conjunto, estd formado por varias cdspides fuertemente fracruradas
y de estructura complicada. Existen allf dos conos de escoria recientes que han estado
activos en tiempos histéricos. En su falda, hacia el nor-oeste, se encuentra un com-
plejo de cipulas de lava. Una de sus caracterfsticas distintivas es la de poseer un cono
con actividad casi ininterrumpida en los dltimos rreinta y tres afios. Su altura aproxi-
mada es de 2,562.08 Mts. S.N.M.

2. Diario El Grdfico del 27 de enero de 1987, p. 6.

3. Dos personas, propietarias de tierras cultivadas a corta distancia de la meseta del vol-
cdn, declararon que précticamente lo habfan perdido todo, que en sus terrenos ya no
habia mis que piedras y troncos quemados, ademds agregaron "sabfamos que habria
serios dafios, pero nunca crefimos que nos quedariamos sin nada" {Prensa Libre del 23
de enero de 1987, p. 6).

4. Declaraciones del Director del CONE a Diario E! Grdfico del 19 de marzo de 1989, p. 7.

5. Ya terminado este trabajo, el Comité de Reconstruccién Nacional sorpresivamente
fue clausurado por el Presidente de la Repiblica a finales de 1994, sin que ninguna
otra institucién retomara sus funciones.

6. La Cruz Roja cert6 sus actividades en nuestro pafs, en el afio 1992, por falta de recur-
505 econdmicos.

1. Posteriormente se determind que el gas emanado del volcdn estaba compuesto por
dcido sulfidrico con alto contenido de cloro y mondxido de carbono que, unidos, for-
man el 4cido clorhidrosulfurcso, altamente peligroso para la vida humana.

8. "...los rios El Jiote y Pichiyd fueron los encargados de amastrar las grandes cantidades
de lodo que hicieton 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 recorri6 las calles del lugar...un constante retumbo que duréd m4s de
una hora, se hizo escuchar cuando el rio quebraba enormes drboles, asi como las
partes traseras de un ndmero no especificado de viviendas que se encuentran ubicadas
a orillas del rioc El Jiote...". (Periédico Prensa Libre del dia 25 de septiembre de 1991,
p- 3).

9. Datos del INSIVIUMEH obtenidos del informe del Comité Nacional de Emergencia -
CONE-.

10. Datos tomados del periddico Prensa Libre del dia 20 de septiembre de 1991, cuya
fuente original fue el Comité Nacional de Emergencia (CONE).

11. Al 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 debié a asuntos de seguri-
dad y al riesgo que se corrfa de que los aviones guatemaltecos fueran derribados por la
guertilla, ya que el sismo se produjo en un drea de conflicto donde se dan frecuentes
enfrentamientos armados.

12. Al ser entrevistado el coordinador general del CONE, dijo: "a pesar de que diferentes
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cuerpos de salvamento se trasladaron a los lugares donde se produjeron los mayores
dafios, no cuentan con ningun recurso extra que no sea la buena voluntad y coope-
racién de instituciones como el ejército, Cruz Roja y Bomberos" (Prensa Libre del 22
de septiembre de 1991, p. 7).

También el doctor Fernando Corzantes Zifiga, Coordinador del Area de Desastres
del Ministerio de Salud Puiblica, sefiala las limitaciones que tienen (y que tuvieron en
Pochuta} por el hecho de no poseer recursos suficientes para atender a la poblacién
en caso de una catdstrofe de gran magnitud.

13. Curso Nacional Sobre Manejo de Desastres, Guatemala, 25-29 de noviembre de 1991,



Capitulo 6:  PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES EN MEXICO

Elizabeth Mansilla
HE-UNAM

INTRODUCCION

Meéxico es un pafs con una amplia geografia y en cuyo territorio se conju-
gan una serie de amenazas fisico-naturales que pueden dar lugar a desastres.
Entre las amenazas més importantes se encuentran los sismos, el vulcanismo y
los diferentes tipos de fenémenos hidrometeorolégicos, tales como inundacio-
nes y huracanes.

En relacién al primer tipo de amenazas, México estd considerado como
uno de los paises con més alta sismicidad en el mundo, ya que en ¢l se concen-
tra alrededor del 6% de la actividad sismica mundial. Esto se debe a que su terri-
torio se localiza en una regién donde interactian cinco importantes placas tec-
ténicas: Cocos, Pacifico, Norteamérica, Caribe y Rivera, ademds 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 pafs. Las zonas afectadas por sismos
comprenden todo el territorio de 11 estados y parte del territorio de otros 14,
abarcando en conjunto més del 50% del total nacional. Por las caracteristicas
del subsuelo, la ciudad de México es una de las zonas que presentan mayor ries-
go 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 exis-
ten actualmente 16 volcanes activos, de los cuales & estdn 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



220 ELIZABETH MANSILLA

Volcénica Mexicana, la cual abarca el territorio completo de 2 entidades fede-
rativas 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 Volcdnica Mexicana, pero que también presentan un alto
nivel de amenaza, tales como el voledn San Martin, en el Estado de Veracruz, y
el Chichén y el Tacan, en el estado de Chiapas. Este dltimo es el primer vol-
cdn de la gran cadena centroamericana de volcanes cuya peligrosidad es amplia-
mente conocida. Finalmente, destacan los volcanes localizados en la peninsula
de Baja California y el Bércena y Everman, en las islas de Socorro y Guadalupe.

El tercer elemento causante de desastres, y el primero en importancia, es el
de origen hidrometeoroldgico, como las pertubaciones ciclénicas y las inunda-
ciones. Ambos fenémenos han causado a lo largo de la historia un gran nimero
de dafios y pérdidas econémicas, ya que la gran extensién de litorales con que
cuenta nuestro pais hace que mds del 70% del territorio nacional se vea afecta-
do por su presencia. Las sequifas, las granizadas v las temperaturas extremas son
factores que también se presentan constantemente en gran parte del tertitorio
mexicano

Por tltimo, las posibilidades de desastres causados por amenazas de origen
tecnoldgico son también muy elevadas, dado que mds del 90% del territorio
nacional se encuentra asentado sobre ductos que transportan sustancias peligro-
sas de alta explosividad, y un gran nimero de centros industriales -con estable-
cimientos de alto riesgo- se localizan en el corazén de importantes centros urba-
nos {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
dfa a dfa sufren un gran nimero de regiones en todo el pafs y cuyos darios, acu-
mulados 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 prevencién y mitiga-
cién 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 preven-
cidn de desastres s6lida y consistente, pero que nunca se pusieron en practica.
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Sin embargo, es hasta que ocurren los terremotos de 1985 cuando se intenta dar
un giro para cubrir este abandono y se promueve la conformacién del Sistema
Nacional de Proteccion Civil (SINAPRCC).

En este documento se analizan las politicas de prevencidén y atencién de
desastres en México, ejecutadas por los organismos gubernamentales anteriores
a la creacién del Sistema Nacional de Proteccién Civil y posteriores al surgi-
miento del mismo, e intenta recoger los aspectos més 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 ditima década y en un caso especifico de pequefios desastres
recurrentes, El estudio se divide en cuatro partes: las actividades de prevencién
y atencién de desastres en México llevadas a cabo antes de la creacién del
Sistema, o al margen de él; la estructura del Sistema Nacional de Proteccidn
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 prevencién v atencién de desastres en el pafs.

El trabajo conté con la colaboracién de Erika Olvera, quien particip6 en
varias etapas de la investigacién, y de lgnacio Rubio, estudiante de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, quien colaboré en la recopila-
cién y procesamiento de informacién. A ambos un reconocimiento. Asimismo,
agradecemos a los titulares de la Direccién General de Proteccién Civil de la
Secretaria de Gobernacién la informacién proporcionada y, en particular, a las
autoridades, dirigentes de organizaciones sociales y sindicales y a los pobladores
de la huasteca veracruzana su hospitalidad, por compartir con nosotros su cono-
cimiento y por el interés con que respondieron a todas nuestras dudas.

LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN MEXICO

En México, la prevencién y atencién de desastres, conceptuada en la
acrualidad como proteccion civil, presenta diversas variantes anteriores a la crea-
cién 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 his-
toria del pafs, la prevencién, mitigacién y atencién de desastres no ha sido una
de las prioridades de dichos lineamientos politicos y en realidad lo que se ha



222 ELIZABETH MANSILLA

hecho es tomar solamente algunas medidas preventivas y establecer lineas gene-
rales para la atencién de desastres. Lo anrerior estd estrechamente relacionado
con la concepeidn que atin se tiene en México, asf como en orros pafses subde-
sarrollados, acerca de los desastres v que estd vinculada con lo incierto de su
ocurrencia; es decir, el hecho de que durante el perioda que le corresponde
gobernar a una administracién pueda o no ocurrir un desastre de gran magni-
tud, hace que las acciones de las instancias gubernamentales encargadas de pro-
teger a la poblacién civil estén orientadas hacia la atencién de la emergencia,
en lugar de buscar formas o mecanismos para prevenirla., Esto ha hecho de la
prevencion de desastres algo totalmente improvisado y, por consiguiente, desar-
ticulado y poco eficiente, ya que las politicas de prevencién v atencién dentro
del juego politico son cartas que normalmente se tiran al azar, esperando que no
tengan que ser utilizadas, al menos durante la administracién vigente.

Sin embargo, los grandes desastres en México han estado presentes con
relativa frecuencia y de ahf que se hayan tenido que tomar algunas medidas,
aunque casi siempre tard{as, pues la gran mayorfa de los planes y programas que
han existido se han elaborado después de la ocurrencia de un gran desastre y no
antes, vy su vigencia practicamente estd determinada por el tiempo de duracién
de.cada una de las administraciones gubernamentales, o ain menos. Otro
aspecto importante que cabe destacar es el hecho de que, a pesar de que en
Meéxico existen tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), todas las
iniciativas que han surgido para la atencién de desastres provienen desde las
instancias federales, lo que a su vez pone en evidencia la peca o nula capacidad
de los estados v los municipios para elaborar e instrumentar sus propios planes v
programas.

A continuacién, se presentan algunas de las responsabilidades de organis-
mos relacionados con la prevencién y atencién de desastres, asi como los prin-
cipales planes y programas que se han desarrollado hasta la fecha.

Responsabilidades Institucionales.

Una de las politicas de atencién de desastres que se ha mantenido mis o
menos constante a lo largo de la historia del pafs, ha sido la de definir responsa-
bilidades y ambitos de competencia especificos para cada una de las instancias
gubernamentales. Lo anterior ha estado determinado por las caracteristicas del
desastre v por las del drea impactada. En este contexto intervienen todas las
secretarias de estado y los organismos descentralizados del gobierno federal, y a
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cada uno de ellos se les establece tareas especificas de atencién y preparacién
para desastres. Las instancias gubernamentales y las acciones que mas destacan
son las siguientes:

*  La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, que interviene en la
prevencidn y atencién de desastres causados principalmente por fenéme-
nos hidrometeorolégicos, como ciclones, inundaciones, lluvias intensas,
etc., y su ambito de competencia estd referido a la construccién y preser-
vacién de obras hidraulicas v de los recursos agricolas del pais. Con esta
instancia colabora estrechamente la Comisién Nacional del Agua, a cuyo
cargo se encuentran las presas, control de rios y lagos y, en general, el
manejo de los recursos hidrolégicos del pais.

®  La Secretarfa de Salud extiende sus servicios al ambito de prevencién, tra-
tamiento y recuperacién de enfermedades provocadas por distintos fendme-
nos. Es decir, interviene en la atencién de la salud de la poblacién cuando
ocurre un desastre, principalmente en lo que se refiere a atencién médica
general y control de epidemias. Recientemente, esta secretarfa ha entabla-
do relacién con la Organizacién Panamericana de la Salud, mediante el
programa de mitigacién de desastres para hospitales, desarrollado por ese
organismo; sin embargo, apenas se estdn estableciendo los términos de la
colaboracién entre ambos y atin no es posible evaluar sus resultados.

* La Secretarfa de Desarrollo Social {antes de Desarrollo Urbano y
Ecologia) interviene, tanto a través de los planes de desarrollo urbano
como de su atencién a la problemdtica ecolégica relacionada con el con-
trol de la contaminacién (atmosférica, de suelos y agua), en los procesos
de desertificacién, preservacién de la flora y la fauna, etc. A partir de 1988
v como primer programa de gobierno de Salinas de Gortari, dentro de esta
Secretaria se crea el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOLY),
cuyo objetivo es apoyar con financiamiento y asesoria a las comunidades
urbanas y rurales del pafs en la creacién de programas productivos; sin
embargo, recientemente se ha utilizado en el manejo y distribucién de
recursos destinados a las poblaciones damnificadas por desastres, aunque
con un marcado matiz politico, preferencial y selectivo.

¢ La Secretaria de Comunicaciones y Transportes interviene en el caso de
que, pot la ocurrencia de desastres, se vean afectadas las vias generales de
comunicacién, terrestres y matitimas, y su dmbito de competencia estd
referido a la restauracién inmediata y conservacién de las mismas.
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En lo que se refiere a las responsabilidades de estos organismos gubemna-
mentales, 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 pobla-
cién afectada por desastres, aparentemente en lo que se refiere a la atencién de
damnificados, evacuacién de la poblacién asentada en zonas de riesgo, distribu-
cién de viveres v 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 creacién del Sistema Nacional de Proteccién
Civil. El papel que juegan y la presencia misma de las fuerzas armadas presenta
diferentes matices en cada desastre v se determina por la magnitud del mismo.
En el caso de desastres de pequefia 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 situacion y su presencia se revela con mayor intensidad.
Segtn se ha podido comprobar, v a diferencia de las versiones oficiales, el ejér-
cito implementa sus planes de emergencia y actfia de manera un tanto auténo-
ma v al margen del resto de los organismos gubernamentales, cuya interven-
cién la determina directamente el presidente de la repiiblica, pero en realidad
es muy poco lo que se conoce acerca de estos planes, ya que son confidenciales
y pricticamente desconocidas sus formas de operacitén no sélo por la poblacién
civil, sino por muchas de las instancias pubernamentales que se supene los
coordinan.

Plan de Emergencia.

A 1afz del terremoto de agosto de 1973, que afectd los estados de Puebla y
Veracruz, y de una serie de lluvias torrenciales que causaron serias inundaciones
en varias zonas del pafs, se establece, por acuerdo presidencial durante la admi-
nistracién de Luis Echeverria, el Plan de Emergencia. Este plan tenia como
objetive coordinar a las dependencias del gobierno federal para que pudieran
asistir a la poblacién en la etapa de atencién durante la emergencia y en la de
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reconstruccién, ademds del establecimiento de un fideicomiso para las tareas de
reconstruccién en las zonas més dafiadas por el sismo y las inundaciones.

Al parecer, este plan fue elaborado "al vapor" del desastre, va que desde
que ocurrié el sismo y la aprobacién en el Congrese 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 organiza-
cién, instruccién para la construecion de albergues, atencién a damnificados vy,
en alguna medida, las politicas y lfneas generales para la reconstruccién, asi
como atencién "inmediata" a las zonas mas danadas (SECGOB, 1973).

En el plan participaban todas las dependencias gubernamentales, organis-
mos descentralizados, organizaciones sociales v 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 (INDECQ), el cual funcioné como receptor y distribuidor de la ayuda.
No se sabe con exactitud qué fin tuvo este Plan ni cudnto tiempo estuvo vigen-
te; lo que sf se puede establecer es que su elaboracién no representd grandes
aportes, su duracién fue minima y no tuvo mayor impacto en las politicas de
prevencién y atencién de desastres.

Programa Nacional de Prevencién y Atencién de Emergencias Urbanas.

En 1977, durante la administracién del Presidente José Lépez Portillo, se
aprobé el Programa Nacional de Prevencién y Atencién 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 poblacién no habfa sido preparada sistematicamente para actuar correc-
tamente en caso de ocurrir un desastre, lo que ocasionalmente habfa incremen-
tado el ndmero de pérdidas humanas e incluse la aparicién de desastres en cade-
na. Asimismo reconocia que ademés de la falta de preparacién por parte de la
poblacién para enfrentar un desastre, los dafios que estos fendmenos provocan
pueden detener e incluso retrasar el desarrollo econdmico de un pais, como
consecuencia de las fuertes erogaciones que el gobiemno se ve precisado a efec-
tuar, tanto en la rehabilitacién de lo destruido v la atencién de damnificados
como en la construccién de obras de defensa para impedir que con futuros fend-
menos se repitan los dafios. Por ello, para este programa el planeamiento del
desarrollo constituiz una forma mas racional y, desde luego, econémica, de
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hacer frente a estos desastres, ya que representaria la oportunidad de proporcio-
nar mayores condiciones de sepuridad a la poblacién sin requerir inversiones
adicionales. De acuerdo con el programa, esto solamente era posible a través de
la zonificacién y reglamentacién de los usos del suelo, prohibiendo, por ejem-
plo, los asentamientos humanos sobre dreas inundables; a través del estricto
curnplimiento de los reglamentos de construccidn, que obligan a reformar las
estructuras y el uso de determinados materiales en zonas sismicas ; y a través del
respeto a la delimitacién de dreas industriales y de zonas de proteccidn entre
éstas vy las habitacionales.

En este Programa se recomendaban medidas preventivas en funcién de los
riesgos y la vulnerabilidad de cada una de las entidades federativas vy zonas prio-
ritarias del territorio nacional. Los grados de riesgo se determinaban sobre la
base del anilisis de la frecuencia e intensidad con que incide cada uno de los
fendémenos destructivos sobre una regién. Consideraba que el monto vy la grave-
dad de los dafios no sélo depende de la magnitud del fendmeno sino también de
la capacidad de resistencia de los asentamienros humanos, por lo que se basaba
en todos los elementos urbanoes como vivienda, equipamiento e infraestructura,
para definir los grados de vulnerabilidad.

Por otra parte, se establecfa una imagen de seguridad ideal para el afio 2000,
indicanda, pot medio de programas, las obras, acciones y servicios que se requeri-
rfan para obtenerla y se sefialaban los instrumentos necesarios para su ejecucién.

También consideraba la conveniencia de llevar a cabo otros niveles de pla-
neamiento particulares, con el objeto de que las recomendaciones y progtamas de
accidn fueran igualmente especificos. Por ello se elaboraron, ademas del
Programa Nacional, programas estatales, municipales y de centros de poblacion,
zonificando 4reas de alto, mediano y bajo riesgo de vulnerabilidad a cada uno de
los fenémenaos que pudieran generar un desastre y, sobre la base de esta zonifica-
cién, se definieron las estrategias. Los programas de centros de poblacién anali-
zaron los problemas que se habfan suscitado en el interior de las ciudades, v,
como consecuencia, las recomendaciones de estos programas pudieron ser mds
especificas, sefialanda el tipo de obra o accién y el sitio en que debian ser aplica-
das. El Programa contemplaba la instrumentacidn de acciones no sélo en las
zonas de mayor riesgo, sino también en las zonas prioritarias establecidas por el
Plan Nacional de Desarrollo Uthano y contaba con metas muy especificas a
corto, mediano v largo plazo, tales como la identificacién de zonas de riesgo por si
mismas y por factores de vulnerabilidad, la elaboracién de reglamentos, de censos
del estado fisico del equipamiento urbano, la integracién de los sectores sociales
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en los procesos de prevencién, el fortalecimiento del proceso de desconcentra-
cién territorial y econdmica, y el establecimiento de los canales legales y técnicos
para la instrumentacién 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 ejecucion de
este Programa eran: ‘

*  LaLey General de Asentamientos Humanos.
La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal.

*  Ei Plan Nacional de Desarrolio Urbano.

* El Reglamento Interior de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y
Obras Pablicas.

¢ Los Reglamentos de Construccién y de Proteccién al Medio Ambiente

(SAHOP, 1982).

Este programa fue uno de los mds consistentes en cuanto a la identifica-
cién de riesgos y de factores de vulnerabilidad; incluso se die un importante
salto conceptual y se aceptaron como factores de vulnerabilidad aguellos que
inciden en la capacidad de resistencia de los asentamientos humanos para res-
ponder al desastre, y, en este sentido, cabe destacar que este es el dnico progra-
ma elaborado por el gobierno federal que pretendié atacar en su origen el pro-
blema de los desastres, es decir, desde la vulnerahilidad. Sin embargo, las nece-
sidades del pafs, que propiciaron un crecimiento desordenado v andrquico y un
enorme proceso de concentracion, en lugar de la descentralizacién que se tenfa
contemplada, tanto de la economfa como de los asentamientos urbanos, dieron
como resultado que este programa nunca operara sistemdticamente.

El programa estuvo vigente de 1977 a 1989, afio en el que finalmente
desaparecis, ya que con la tltimas 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 pro-
gramas del recientemente creado Plan Nacional de Desarrollo (PND), en el
cual, ademis del programa de desarrollo urbano 1990-1994, se inscriben otros
dos, el de vivienda y el de proteccién del medic ambiente (SEDUE, 1990).

Con el deficiente sustento legal, con estas modificaciones y con la comple-
ta desaparicién del Programa Nacional de Prevencién y Atencidn de
Emergencias Urbanas, practicamente se cancela el esfuerzo mds importante de
prevencion de desastres. En las nuevas politicas de desarrollo, la prevencién se
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encuentra totalmente atomizada y sin mayor estructura y sistematizacién, ya
que la idea de riesgo, zona peligrosa, vulnerabilidad, etc. aparecen dispersas
entre diferentes temas abordados por PND 1990-1994, a lo que se suma tam-
bién el hecho de que los pocos lineamientos que se establecen para la preven-
cién de desastres son tan generales v con tan poco contenido prctico, que para
cuando se establece este plan dichos lineamientos ya habian sido rebasados,
desde hacfa mucho tiempo, por la realidad del pais. Por otra parte, en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000 la prevencién y mitigacién de desastres ni
siquiera se mencionan.

Programa de Prevencién y Mitigacién de Desastres Naturales.

Este Programa, elaborado en 1990 por la Secretaria de Desarrollo Urbano
v Ecologia y la Organizacién de Estados Americanes, fue un intento mds por
establecer politicas generales para la prevencién y mitigacién de desastres.
Curiosamente, se centra en la prevencién y mitigacién y no en la atencién
misma del desastre. Por otra parte, es el dnico programa gubernamental que se
elabora conjuntamente con un organismo internacional.

La idea original se fundamentaba en la elaboracién de programas de pre-
vencién y mitigacién para cada una de las ciudades del pafs, haciendo un
inventario cuidadoso de las caracteristicas de cada ciudad, de los factores de
riesgo v de la infraestructura existente, para posteriormente pasar a la elabora-
cién de politicas y estrategias adecuadas que pudieran prevenir y mitigar los
efectos de los desastres (SEDUE-OEA, 1990). Sin embargo, la intencitén no se
materializé en grandes resultados, pues solamente se pudieron elaborar los pro-
gramas para dos ciudades del pais: Ldzaro Cardenas, Michoacdn, y Ciudad
Guzmdn, Jalisco. Al parecer, las razones por las cuales no se cumplié el objeti-
vo, fue la falta de financiamiento y apoyo por parte del gobierno federal, por
es0, como rmuchas otras cosas, este programa tuvo que ser abandonado.

Programa de 100 Ciudades. Prevencién y Mitigacién de Desastres
a través de la regulacién del uso del suelo.

Otro esfuerzo digno de mencionarse es el que se ha realizado a partir de la
creacién 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
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cinco ciudades piloto (Campeche, Querétaro, San Luis Potosi, Colima vy
Oaxaca) para identificar los fenémenos naturales mas peligrosos que pudieran
afectar los centros de poblacién, 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 cientlficos, asimismo se incluia el desarrollo de un sistema
de informacién geografico que permitiera ubicar la delimitacién de los centros
de poblacién, el tipo de fenémenos “perturbadores” que pudieran presentarse y
el drea de impacto, as{ 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 mitigacién de desastres,
prioritariamente aquellos que, en razén del peligro mas latente en la localidad,
fuera necesario instrumentar a la brevedad; b) las consideraciones y recomen-
daciones para la prevencién de desastres naturales y quimicos en los planes de
desarrollo urbano de los centros de poblacién; y ¢) recomendaciones generales
para la prevencién de desastres. Todo ello con el fin de que pudieran incluirse
en los planes locales de desarrollo urbano y se ejecutaran a partir de la regula-
cién de los usos del suelo.

El proyecto, asi como la produccién del documento final, se llevé a cabo
en forma conjunta por la SEDESOL vy la Secretarfa de Gobernacién, a través de
la Direccién General de Proteccién Civil {DGPC). Este es quizé el primer
intento real para que el SINAPROC participe, junto con otras dependencias,
en la formulacién de criterios que sirvan como base en la definicién de politicas
de prevencién de desastres. Sin embargo, el proyecto tiene ain muy poco tiem-
po v los resultados de esta combinacién atin no pueden ser evaluados.

Leves v 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 proteccién civil. Sin embargo, al igual que toda la legislacién
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mexicana, es de cardcter muy general, y a partir de las dltimas modificaciones
que sufre, en el afio de 1993, solamente se hacen algunas menciones sobre la
prevencién de desastres, fundamentalmente dirigidas hacia la proteccién del
medio ambiente y con una politica de manejo de la problematica a través de los
tres niveles de gobierno (federal, estatal v municipal), cancelando con ello la
instrumentacién de una politica de alcance nacional {Diario Oficial de la
Federacidn, 21 de julic de 1993).

Ley General del Equilibrio Ecolégico v Ia Proteccién al Ambiente

Esta Ley, promulgada el 26 de marzo de 1990, estd orientada fundamental-
mente hacia la proteccién del medio ambiente, en lo que se refiere a procesos
de contaminacién (atmosférica, cuencas hidrolégicas y suelos), desecho de sus-
tancias industriales, manejo de sustancias peligrosas, etc. Es de cardcter estricta-
mente reglamentario y tiene por objeto establecer las bases para:

*  Definir los principios de la politica ecolégica general y regular los instru-
mentos para su aplicacidn. '

»  El ordenamiento ecolégico.

®  La preservacién, la restauracién y el mejoramiento del ambiente.

® ' Laproteccién de las dreas naturales y la flora y fauna silvestres v acudticas.

* El aprovechamiento racional de los elementos narurales, de manera que
sea compatible la obtencién de beneficios econémicos con el equilibrio de
los ecosistemas.

* Laprevencién y el control de la contaminacién del aire, agua y suelo.

Sin embargo, y a pesar de que se intenta cubrir ampliamente la reglamenta-
cién para evitar y controlar los problemas que generan dafios al medio ambiente
¥y que son resultado de la actividad econémica del pafs, sus alcances siguen sien-
do limitados en términos de su implementacidn, y su aplicacién se ha orientado
fundamentalmente a conrrolar e problema de la contaminacién atmosférica,
sobre todo en el Valle de México y las Zonas Metropolitanas de las ciudades de
Monterrey y Guadalajara. Asimismao, poco se ha avanzado en lo que se refiere a
la vigilancia y aplicacién real de reglamentos para la descarga de aguas residua-
les en las cuencas hidrolégicas receptoras y que presentan serios niveles de con-
taminacién, a tal punto que se estima que hoy en dia mas del 50% de las cuencas
hidrolégicas del pafs requieren de una atencién prioritaria (SECGOB, 1991). En
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este sentido, y en lo que se refiere al control de la contaminacién del suelo y a
las acciones para detener el proceso de desertificacién que se da principalmente
en la zona norte del pafs, tampoco existen mayores avances, ya que esta Ley
desafortunadamente no escapa a los factores de indolencia y corrupcién que
caracterizan a las instancias gubernamentales responsables de ejecurtarlas.

Reglamentos de Construccidn

Con respecto a los reglamentos de construccién, éstos se elaboran a nivel
de las legislaciones estatales y tienen por objetc establecer normas para la cons-
truceion de edificaciones, dependiendo del tipo de uso del suelo, de las caracte-
risticas 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 construccidn de obras resistentes a diferentes tipos de fend-
menos naturales, sobre todo en los estados del interior del pafs, donde la mayor
parte de las construcciones, principalmente en lo que a vivienda se refiere, esca-
pan totalmente a las normas establecidas por los reglamentos de construccién
vigentes, ya que la escasez de recursos econémicos en las dreas rurales impide su
cumplimiento y hace que predomine la auto-construccién de vivienda con
materiales de desecho.

Por otra parte, en el caso de las dreas urbanas, donde de alguna manera si
existen posibilidades de acatar las normas establecidas en dichos reglamentos,
también operan deficientemente, ya que los intereses econémicos y la corrup-
cién de algunas autoridades normalmente se imponen ante las medidas de segu-
ridad. Esto quedé evidenciado en los terremotos de 1985, ocurridos en la ciudad
de México, donde se pudo constatar que la mayorfa de los edificios que colapsa-
ron no cumplfan con los requisitos minimos establecidos en el reglamento de
construccién vigente en esa época, ni en lo que se refiere a las normas de cons-
truccién ni en lo referente a la calidad de los materiales.

De manera general, estas son las actividades relacionadas con la preven-
¢ién y atencién de desastres que se han desarrollado en el pafs. A excepcién de
los planes y programas, el resto de las politicas instrumentadas por los organis-
mos federales y las leyes y reglamentos han operade de manera permanente,
independientemente de las modificaciones que pudieran representar la creacién
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 atencién de
desastres con la creacién del Sistema Nacional de Proteccion Civil.
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EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL
Contexto general del surgimiento del Sistema.
Los sismos de 1985

El Sistema Nacional de Proteccién Civil nace como respuesta a los sismos
ocurridos en la ciudad de México, en septiembre de 1985. Estos eventos eviden-
ciaron la imposibilidad del Estado para dar una respuesta efectiva y coordinada
de auxilio a la poblacién afectada. A pesar de contar con instancias para la
atencién de emergencias, éstas no tuvieron una actuacién efectiva frente a la
magnitud del evento y el Estado se vio en la necesidad de pedir ayuda a organis-
mos sociales y privados, nacionales e internacionales, pero también pudo com-
probar que no renfa capacidad para coordinar este tipo de ayuda.

Aunado a lo anterior, y como una de las caracterfsticas mas sobresalientes
después de ocurridos los sismos del 19 y 20 de septiembre, estuvo la inmediata res-
puésr:a de la poblacién en el auxilio y tescate de las victimas, que rdpidamente des-
bordé los canales institucionales, a tal punto que en algunos medios de comunica-
cién se hablé de que la ciudad se encontraba en una situacién 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 presentacién piblica para manifestar
quie la situacién estaba controlada (La Jomada, 22 de septiembre de 19853).

La actuacién inmediata del gobierno fue la de aplicar medidas de seguridad
mediante el acordonamiento de dreas afectadas v ofrecer ayuda a la poblacién,
situacién que fue evidentemente insuficiente, Ambos tipos de medidas se diluye-
ron y aparecieron ante la ciudadania bajo la imagen de un control de zonas ente-
ras por parte del ejército y las policias, lo que agudizaba las contradicciones entre
la poblacién civil y las instancias gubernamentales. Otras acciones prioritarias
que se implementaron fueron la evaluacion de dafios v, en la medida de lo posi-
ble, el restablecimiento de servicios piblicos coma transporte, suministro de
energfa eléctrica y agua, asi como las comunicaciones, principalmente teleféni-
ca, que se vieron seriamente afectadas. El sector piblico también resintié serios
dafics en sus edificaciones, quedando momentdneamente paralizado en algunas
de sus dctividades, para después iniciar acciones con muy escasa coordinacién.

Sin embargo, para el Estado el desastre no sélo se manifesté en la cantidad
de destrozos, el gran ndmero de victimas y su propia incapacidad para dar una
respuesta efectiva, sino también en el hecho de que la intensidad de los sismos
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habrian de modificar radicalmente la politica externa del pafs. El mismo dia de
ocurrido el primer sismo, el Fondo Monetario Internacional (FM1) decrets la
suspension de los créditos a México, en un momento en que se encontraba en
renegociacion una parte de la deuda externa, después de que, dos afios antes, el
gobierno mexicano habia decretado una moratoria de 90 dfas al page de intere-
ses, causada por la grave crisis econémica que vivia el pafs {(La Jornada, 20 de
septiembre de 1983). Lo anterior, junto con la fuerte recesion econdmica, el
alto nivel de desempleo y los elevados indices de inflacién, 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 dnicamente habrian de servir como detonador.

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
suspensién de créditos, fue quizé lo que impactd al Estado de manera tal que no
pudo sobreponerse y reaccionar sino hasta dos dias después de ocurrido el pri-
mer gran sismo. Aunado a esto se hallaba el hecho de que, durante la adminis-
tracion vigente, se habfan abandonado por completo los planes y programas de
prevencion 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 cémo responder.

Una vez que el presidente y su gabinete reaccionaron, se establecieron dos
metas prioritarias que debfan alcanzarse en forma paralela: primero, restablecer los
canales de comunicacion con el FMI, con el fin de reactivar los préstamos que aiin
estaban pendientes en la renegociacién, ademss de solicitar a la comunidad inter-
nacional una serie de créditos adicionales para el proceso de reconstruccién ; vy,
segundo, fortalecer de manera inmediata la imagen institucional del Estado, para
evitar con ello una situacién de anarquia generalizada. El primer punto se pudo
resolver mediante la creacién de una imagen ante el extranjero del "desamparc” y
la "orfandad" que estaban viviendo los mexicanos en ese momento, a través del
manejo hébil de los medios de comunicacién, pero también mediante el discurso
oficial que se difundia por los mismos y que presentaba como ejemplar la "solidari-
dad" del pueblo para enfrentar la situacién y llamaba a la comunidad internacional
a "unirse a los esfuerzos de los mexicanos” (La Jomada, 23 de septiembre de 1985).

La segunda meta que se habia propuesto el gobierno resultaba un poco m4s
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 cues-
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tionaba las estructuras gubernamentales. El Estado no sélo consideraba lo ocu-
rrido como un asunto de emergencia nacional, sino que también sabia que en
caso de no establecer un control inmediato de la situacién, se verian seriamente
comprometidas la conduccién de la politica interna y la propia seguridad nacio-
nal; por ells, las primeras instancias pubernamentales llamadas para intervenir
fueron el Ejército y las Fuerzas Armadas y la Secretarfa de Gobernacién. Sin
embargo, el gobierno mexicano sabfa que este era tan sélo un paliativo y que no
podfa mantener en forma permanente al ejército rondando por las calles de la
ciudad de México, ya que esto tensaba adn mds las ya de por sf conflictivas rela-
ciones 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 reconstruccidn que tendria que
enfrentar tarde o temprano y que no podfa llevar a cabo sin el consenso de la
sociedad. Es a partir de aquf que el Estado inicia la instrumentacién de una serie
de medidas, procurando darle a la gestién del desastre un matiz civil y no mili-
tar, como en la primera etapa, y es también aqui donde se comienza a concebir
la idea de la creacién de un sistena nacional de proteccion civil.

La magnitud de los rerremotos y el descontrol que suscitaron requirieron la
atencién directa del presidente de la repiblica, quien el mismo dia 19 de sep-
tietnbre convocd al pleno de su gabinete. El objetivo de dicha reunién era el de
establecer criterios y mecanismos de accién inmediata, asf como la delimitacién
de ambitos de competencia de las diferentes dependencias. Asimismo, y como
primera accién oficial, se dispuso la conformacién de las Comisiones Nacional
v Metropolitana de Emergencias, encargando al Secretario de Gobernacion
para coordinar los trabajos de las mismas.

Las primeras tareas se encaminaron hacia la realizacién de un inventario
de instituciones que tenian programas de prevencién y atencién de desas-
tres(1}. La evaluacién general en torno a los sistemas, mecanismos e institu-
ciones vinculados a la seguridad nacional del pais, constituy6 un objetivo prio-
ritario asi como la revision vy redefinicién de ambitos de competencia; dicha
accién fue realizada por la Secretaria de Gobernacion, en coordinacién con la
Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina y la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

* Una segunda accién del Estado fue la creacién de la Comisién Nacional
de Reconstruccién, la cual se constituye por acuerdo presidencial el 9 de octu-
bre de 1985, con el objetivo de "dirigir adecuadamente las acciones de auxilio a
la poblacién damnificada, sentar las bases para establecer los mecanismos, siste-
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mas y otganismos pata atender mejor a la poblacion” (CNR, 1986). La Comi-
sién se estructurd en seis Comités: Reconstruccién del Area Metropolitana de
la Ciudad de México, Descentralizacién, Asuntos Financieros, Auxilio Social,
Coordinacién de Auxilio Intemacional, y Prevencién y Seguridad Civil. Este
ultimo Comité darfa origen, posteriormente, a la iniciativa del Decreto por el
cual se aprueban las Bases para el Establecimiento del Sistema Nacional de
Proteccign Civil (CNR, 1986).

El Comité de Prevencién v Seguridad Civil fue quizd el mds importante y
se le atribuyeron una serie de funciones, entre las que se encontraban: diagnos-
ticar los riesgos previsibles, disefiar planes y programas especificos de seguridad
civil, recomendar los instrumentos de coordinacién v concertacién entre los
diferentes secrores 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 conformade por el presidente de la republica, quien lo
dirigia, el secretario de gobernacién, 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 nacién. Asimismo, también fueron invitados a participar en los
trabajos de este Comité destacados miembros del medio académico, represen-
tantes 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.

El 29 de noviembte, los integrantes del Comité de Prevencién y Seguridad
Civil presentaron los resultados de sus investigaciones y a pesar de que la estrue-
turacion del Sistema habria de tardar poco mds de 6 meses, a tan sélo dos meses
de ocurridos los sismos los trabajos para la creacién del SINAPROC estaban
muy avanzados, se contaba va con algunos aportes y se tenfan claros cuales serian
los mecanismos basicos de accién, coordinacién, estructura, metas y tareas.

La Creacién del Sistema Nacional de Proteccién Civil

Las Bases para el Establecimiento del Sistema Nacional de Proteccién Civil se
publicaron bajo la figura de Decreto Presidencial en el Diario Oficial de la
Federacién, el 6 de mayo de 1986, fecha en que se sittia formalmente el naci-
miento del SINAPROC, el cual en un principio fue definido como "un conjun-
to orgdnico y articulado de estructuras y relaciones funcionales, mérodos y pro-
cedimientos que establecen las dependencias y entidades del sector piblico
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entre si y con las organizaciones de los estados y municipios, a fin de efectuar
acciones de comun acuerdo destinadas a la proteccién de los ciudadanos contra
los peligros que se presentan en la eventualidad de un desastre" (CNR, 1986).
De manera general, los puntos més importantes que constituyen la estructura
del Sistema, asi como los mecanismos e instrumentos que incorpora, son los
siguientes:

MﬁTCQ Conceprual

El marco conceptual que tige al Sistema -y sobre el cual se desarrollan pos-
teriormente todos sus programas, objetivos y metas-, lo encontramos en el diag-
ndstico que se hace sobre los desastres ocurridos en México y que se presenta en
el documento constitutivo.

Este diagnostico, entre otros factores, se basa en la necesidad de adoptar
una visién mds amplia acerca de las "calamidades”, que contemple la accién
gubernamental y la participacién social en lo que el propio Sistema denomina
"una nueva concepcién de la proteccién civil'. Sin embargo, el diagnéstico es
profundamente limitado en lo que se refiere a la concepcidén social no s6lo del
desastre, sino fundamentalmente de la prevencién, la mitigacién y los factores
de vulnerabilidad, v utiliza como base conceptual dominante la de proteccién
civil, definida como la que se le da a la poblacién ante las calamidades genera-
das por los "azares de la vida"; prevaleciendo atin la idea de que los desastres son
cuestiones fortuitas, que se presentan sin que pueda hacerse nada para evitarlo.

La connotacién ideoldgica v la transposicién de categorias y conceptos
han originado que en la concepeién general del Sistema desaparezcan o, lo que
es peor atin, que se desvirtden conceptos tales como desastre, prevencidn, mitiga-
cién, vuinerabilidad, etc., reflejandose en acciones mal concebidas y con serias
deficiencias en su instrumentacién. Un claro ejemplo de esto es la nocién que
el Sistema tiene sobre la prevencidn y la cual se traduce, por una parte, en accio-
nes ejecurables en la etapa inmediatamente anterior a la ocurrencia del desas-
tre, cuando éste es en cierta medida previsible (v.g. huracanes, erupciones vol-
cénicas, etc.}, y, por otra parte, en acciones generales que mds que prevenir la
ocurrencia del desastre, rienen como funcién reducir los efectos del mismo,
tales como la realizacién de simulacros de evacuacién, la distribucién de carti-
llas con informacién elemental sobre lo que se debe hacer en cierto tipo de
desastres o sobre la forma en que la poblacién debe actuar, etc.; sin embargo,
estas acciones nunca estén orientadas hacia la erradicacién del problema de ori-
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gen, es decir, hacia la reduccién 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 asenta-
mientos humanos), y los mecanismos de regulacién (prevencién).

Las calamidades estdn compuestas por fenémenos destructivos ocasionados
por procesos fisico-naturales y aquellos provocados por el hombre. El sistema afec-
table es el conformado por el hombre y su entomo fisico, lo cual incluye a la
poblacién, servicios, equipamientos urbanos y bienes materiales creados por el
hombre y la naruraleza. Finalmente, el agente regulador ests constituido por las
acciones, normas y obras destinadas a proteger a los elementos afectables y con-
trolar 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 v la
idea de que muchos de los dafios ocurren como resultado de desarrollos huma-
nos vulnerables. Por otra parte, los agentes reguladores ingresan en el Sisterna
como una serie de elementos de tipo juridico y politico-administrativo necesa-
rios para la reduccién del impacto de las calamidades. Sin embargo, a través de
estas definiciones encontramos no sélo serias deficiencias conceptuales, sino
fundamentalmente que las definiciones que sustenran la ideologia del Sistema
se presentan en forma desarticulada y jamés se vinculan en un proceso.

Etapa Instrumental

Dentro de la parte propiamente instrumental, el Sistema se plantea como
objetivo principal "proteger a la persona v 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 destruccién 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 Proteccién Civil, ya que es en este apartado donde se
describen los planes, las acciones y las metas para lograr lo que el Sistema consi-
dera como una forma "efectiva de proteger a la poblacién ante la eventualidad
de cualquier tipo de calamidad". E! Programa se desarrolla teniendo como guia
tres orientaciones basicas: prevencién, auxilio o atencién y apoyo.

En el primer caso, las funciones son de tipo normativo, de orientacién y
vigilancia; el segundo se refiere a las funciones ejecutivas que se traducen en la
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realizacién 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 cardcrer esencialmente normativo y de apoyo, y, a nivel estatal
y municipal, también un cardcter normativo, pero fundamentalmente operativo.

Cabe destacar que el cumplimiento de las tareas propuestas aparece en el
Sistema como obligatorio para las diversas dependencias y entidades de la
Administracién Pablica Federal, debiéndose determinar por cada una de ellas las
formas pertinentes de colaboracion interinstitucional que sean necesarias para su
realizacién. Sin embargo, el Sistema establece sus propias limitaciones cuando
aclara que "toda vez que la naturaleza de la estrategia del Programa de Proteccitn
Civil es esencialmente cualitativa, los pronunciamientos que se hacen acerca de
las diversas actividades por realizar, y que se expresan en esta parte, revisten tam-
bién el cardcter de orientaciones generales. Al perseguir iniciar los cambios en la
estructura del Sistema Nacional de Proteccién Civil que, entre otras cosas, permi-
tan 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 pre-
via del dominio total del Estado sobre esta actividad™ (CNR, 1986)(2}.

Por otro lado, la organizacién que sirve de base al Sistema es la conforma-
cion de tres instrumentos principales: el Programa, los Consejos y los Cuerpos
Voluntarios en los tres niveles de gobiemo. En el Programa se definen los pla-
nes 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 pablica, por los organismos de coordinacion
eritre la federacién y los estados y municipios y por la representacién de los gru-
pos sociales que participan en las actividades de proteccién civily la coordina-
cién institucional se maneja a través de la Direccién General de Proteccién
Civil de la Secretarfa de Gobernacién, aunque supuestamente, en la realidad, la
direccién y coordinacién general corre a cargo del presidente de la repiblica.
Esta estructura es la misma para los gobiernos federal, estatales y municipales y
opera en dos niveles de ejecucién: preventivo, que es fijo y permanente y abat-
ca todo el territorio de que se trate, y de auxilio, que es de corta duracién y
espacialmente ubicado.

En lo que se refiere a la intervencién de cada uno de los niveles de gobier-
no en la ejecucién de acciones, principalmente de auxilio o atencién a la
poblacién en caso de la ocurrencia de desastres, la normatividad juridica esta-
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blece que se respetard en todo momento la soberania de los estados y los muni-
cipios, por lo que en situaciones de emergencia la intervencién de instancias
estatales y federales -incluyendo al propio ejército y las fuerzas armadas-, asi
como de organismos de ayuda nacionales e internacionales, queda condiciona-
da a que las autoridades, primero municipales, después estatales y por dltimo las
federales, lo soliciten. Este es justamente el factor mds importante de descentra-
lizacién del Sistema, ya que, al menos en términos 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, existird
la posibilidad de que intervengan otras instancias superiores e incluso externas
en la asistencia y auxilio a la poblacién afectada, siempre y cuando las autorida-
des directas {(municipales o estatales) hagan una declaracién 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 proteccién civil, no hay una propuesta definida de responsabilidad legal y
marco juridico en el cual el Estado pueda actuar para alcanzar los objetivos de
proteccién efectiva a la sociedad. Por ello, 1a concepcién original de las accio-
nes del Estado en la materia era la de inscribirlas en un programa amplio de
coordinacién nacional con el establecimiento de objetivos y metas, pero sin
compromisos especificos. Esto se debe, en parte, a que en un principio el
Estado debfa proponer una linea general de accién y permitirse flexibilidad
para cumplirla, de aquf que se le dé el caricter de Sistema y no de Ley de
Proteccién Civil.

El marco juridico general donde se inscribe el Sistema Nacional de
Proteccién Civil es el Plan Nacional de Desarrollo 1984-1988, que tiene su fun-
damento legal en el Articulo 26 de la Constitucién, 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
poblacion, y debido también a la necesidad de respaldar al Sistema con bases
juridicas sélidas, se consideré indispensable llevar a cabo la revision de la legis-
lacién sobre proteccién civil y, en caso de ser necesario, proponer una Ley
General de Proteccién Civil y otra en cada uno de los estados. Cabe mencionar
que, a 10 afios de la creacién del SINAPROC, aiin no se ha podido avanzar en
una ley nacional y, aunque en algunos estados ya se han establecido leyes loca-
les, el esfuerzo sigue siendo limitado.
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Finalmente, debido a la situacién critica por la que atravesaba el pais
durante la elaboracién de la propuesta de creacién del SINAPROC, aunada a
los compromisos de reduccién del gasto publico y del aparato gubernamental, se
propuso emprender las acciones de proteccién civil sin aplicar recursos para el
mismo, argumentando que no era necesario crear nuevas dependencias o enti-
dades, sino que lo importante era aprovechar los organismos existentes, sus
recursos humanos, materiales y financieros y reordenarlos para alcanzar su
mejor aptovechamiento. Es importante mencionar que ¢l no contar con recur-
sos econdmicos suficientes le ha impedido al Sistema cumplir con buena parte
de los abjetivos originales, y en realidad la tnica de las tareas propuestas en las
Bases que se ha podido realizar es la creacién del Centro Nacional de
Prevencién de Desastres, surgido en 1988, cuyas actividades han estado orienta-
das sobre todo hacia la investigacién, principalmente técnica, y a fungir como
drgano consultor del Sistema.

DESARROLLO DE LAS ACCIONES DE PREVENCION
Y ATENCION DE DESASTRES

No cbstante 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 ocurridas entre 1986 y 1993 las experien-
cias para implementar las acciones del SINAPROC han demostrado que su
forma de funcionamiento difiere dependiendo de las caracteristicas del desastre
mismo. Estas diferencias estdn relacionadas en lo fundamental con el manejo
del desastre, es decit, la forma en que el Sistema responde y se organiza para
atender la emergencia. Las variantes més significativas las encontramos en el
sistema de toma de decisiones de los diferentes niveles de gobierno, en las
acciones insttumentadas durante la emergencia y en el tipo de actores sociales y
gubernamentales que aparecen en escena con cada desastre y que giran alrede-
dor de los organismos institucionalizados de proteccién 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 prevencion y atencién deberia tener los mismos
fundamentos, considerando que un desastre es un evento que altera la vida coti-
diana de una comunidad determinada, independientemente de la causa o fené-
meno que lo origine (Quarantelli, 1992). Sin embargo, este enfoque teérico no
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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 estimu-
lan respuestas de manejo y atencién diferentes por parte de los organismos
gubernamentales y los actores sociales que intervienen en él.

En el caso de los desastres causados por fenémenos naturales, los elemen-
tos 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 atencién sers
necesario conocer aspectos tales como la intensidad misma del fenémeno natu-
ral que causd el desastre, el impacto real que tuvo sobre una comunidad deter-
minada en funcién del nimero de muertos, heridos y damnificados, pero princi-
palmente los dafios de tipo econémico (vfas de comunicacién, servicios puabli-
cos, infraestructura en general, etc.), qué tipo de comunidad fue afectada (zona
urbana de importancia, zona rural, etc.}, ademds del tamafio y peso que dicha
comunidad tenga en |a vida del pais, las condiciones politicas generales en el
momento de la ocurrencia del desastre (elecciones, tipo de gobierno, etc.), vy,
por supuesto, el riesgo politico que significa para las instancias gubernamentales
de mayor jerarqufa; esto tltimo estard determinado por las condiciones sociales
y econdmicas prevalecientes (conflictos sociales por crisis econdmica, pérdida
de credibilidad en los organismos gubernamentales, pracesos politicos, erc.).

Dos claros ejemplos de esta situacién los encontramos en los desastres ocu-
rridos 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 socia-
les llevaron a cabe un manejo del desastre tradicional, es decir, alerta a la
poblacién, evacuacién de zonas de riesgo, establecimiento de albergues, imple-
mentacién de los planes de emergencia del ejército y las fuerzas armadas, etc., y
aunque la magnitud del fendmeno ripidamente rebasé la capacidad de las ins-
tancias gubernamentales para controlar la emergencia, no habia mds que hacer
que esperar a que el fenémeno pasara para evaluar los dafios e iniciar la rehabi-
litacién de las zonas afectadas. Sin embargo, en el segundo caso la situacién se
present6 totalmente diferente. El desastre ocurrié en un estado gobernado por
un partido politico de oposicién al régimen de gobierno vigente y fudamental-
mente esto hizo que el manejo fuera distinto. En un primer momento, el gober-
nador 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 ejérciro. El gobierno federal, por su
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parte, aplicando el discurso de la autonomia de los estados, no intervino y se
conformé con ser un espectador mds 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 econdmicos,
que mas que servir en la asistencia de la poblacién afectada fueron utilizados
para poner en evidencia la incapacidad del gobierno estaral para atender la
emergencia, es decir, el desastre se presenta antes que nada como una oportuni-
dad para ventilar diferencias politicas y, sélo en segundo plano, para proporcio-
nar ayuda a los afectados.

Lo anterior necesariamente condiciona la participacién de diferentes acto-
res sociales que no son dnicamente los organismos no gubernamentales, sino
incluso las mismas instancias de gobierno que dentro de su d&mbito de competen-
cia colaboran en el manejo del desastre. Es decir, si bien la intervencién de cada
dependencia de gobierno efectivamente esta definida por su dmbito de compe-
tencia, el cardcter de aquella lo determina el matiz politico del desastre. Esta
idea también queda al descubierto en los dos desastres expuestos anteriormen-
te. L.a espectacularidad de Gilberto hizo que participara un gran ndmero de
organizaciones sociales no gubernamentales del sector privado, principalmente
comercial y turistico, se hizo un amplio despliegue de entidades federales vy se
promovié el surgimiento de organizaciones sociales voluntarias; muchas de
ellas eran locales, pero también una parte importante surgieron en todo el pafs.
En el caso de las inundaciones de Tijuana, los actores fueron mis bien locales
v los organismos federales intervinieron sélo después de la declaracién formal
de desastre; la poca ayuda internacional que se ofrecid, provino fundamental-
mente del Condado de San Diego, en los Estados Unidos, quizd determinada
por la cercania con la zona afectada, pero solamente pudo aprovecharse des-
pués de declarado el desastre.

A diferencia de los desastres de origen natural, en los de caricter antrépi-
co, adem4s de las variables anteriores es muy importante considerar y determi-
nar 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 ¢l Estado. En este caso, la percepcién que la gran mayoria de la
poblacién tiene acerca de los desastres se trastoca totalmente cuando aparece
la posibilidad real y palpable de un responsable directo y, por consiguiente, la
opci6n de exigir indemnizacién por los dafios ocasionados. Como consecuen-
cia 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
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causados por un fenémeno natural, donde la participacién social aparece,
generalmente, como una accién solidaria y no como un movimiento auténo-
mo. Asimismo, también resultari evidente que el costo politico del desastre
serd mucho mds elevado y, por lo tanto, su manejo tendrd que ser rambién mais
cuidadoso. Las explosiones de Guadalajara son un ejemplo muy ilustrativo, va
que a pesar de que nunca se declaré 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
Proteccidn Civil.

El manejo del desastre se presenté ante la poblacién en forma autoritaria
y muy poco eficiente y, a cuatro afios de ocurridas las explosiones, las instan-
cias federales no han sido capaces ni siquiera de dar una versién oficial de las
causas que las originaron, a pesar de que en 1992 se reconoci6 la existencia de
una fuga de combustible proveniente de los ductos de Petréleos Mexicanos,
estimada en 500,000 litros {La Jornada, 24 de mayo de 1992). El costo del
desastre, ademds de las victimas y los dafios materiales, fue fundamentalmente
politico: causé la renuncia del gobemador del estado y del presidente munici-
pal de la ciudad de Guadalajara y surgieron en forma inmediata muchos movi-
mientos sociales que exigfan al gobierno el establecimiento de las causas de las
explosiones y el pago de indemnizaciones por dafios, ademds de que este even-
to fue una de las principales causas de que en las recientes elecciones haya sido
un partido de oposicién el que ganara la gobernacién del estado por amplia
mayoria.

Paralelos a los elementos anteriores, referidos al sistema de toma de deci-
siones v al tipe 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 est4 legislado- no es determinante, ya que en los casos donde un
desastre pueda ir més alld del caos "normal®” o "aceptable”, en términos de costo
politica y social, el gobierno federal cancela la autonomia de los estados y
municipios e interviene directamente.

Un segundo factor relevante es la participacién del ejército, el cual inter-
viene 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 préctica, sobre todo de los de grandes proporciones, parece
que mds bien cumple la funcién de mantener el orden, ya que es a él al que le
corresponde acordonar dreas de seguridad, manejar buena parte de la ayuda ofi-



244 ‘ ELIZABETH MANSILLA

cial y patrullar y mantener bajo control las zonas afectadas. Su presencia en las
calles es casi siempre interpretada por la poblacién como una forma de intimi-
dacién mds 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 era-
pas de preparativos, cuando esto es posible, pero fundamentalmente a las de
atencién. Durante la etapa de rehabilitacion se cuida sobre todo la reposicién
de obras de infraestructura que se hayan visto afectadas, tales como puentes,
carreteras, vias de comunicacién, ete. La reconstruccidn, por otra parte, es pric-
ticamente nula y es llevada a cabo por particulares, a excepcién de aquellds
desastres que, por su magnitud y caracteristicas, implican el establecimiento de
programas gubernamentales de reconstruccién habitacional, como en el caso de
Guadalajara v de desastres extraordinarios como los terremotos de 1985.

Un aspecto importante que ha imposibilitado un manejo eficiente y equi-
tativo de los desastres en México ha sido la ausencia de organizaciones sociales
permanentes, preocupadas no s6lo por la atencién de desastres, sino fundamen-
talmente por su prevencion. Las organizaciones sociales que surgen al calor de
cada desastre frecuentemente estan determinadas por el impulso del momento o
pot intereses y reivindicaciones politicas de otta indole, lo que impide que dis-
pongan de acciones sistemdticas y permanentes que den consistencia a sus
demandas y que puedan influir sobre el Estado para modificar las politicas de
prevencién y atencién de desastres.

En otro sentido, el manejo de diferentes desastres ocurridos después de
1986 nos demuestra también la debilidad del Sistema Nacional de Proteccidn
Civil y la poca presencia que ha tenido en cada uno de ellos. Incluso encontra-
mos que durante uno de los desastres mas recientes, el originado por el terremo-
to de septiembre de 1995 que afectd los estados de Colima y Guerrero, el presi-
dente de la repablica conformé una comisién para atender la emergencia, ya
que, aparentemente, quien se supone es el “jefe maximo” de la proteccién civil
en el pafs ignoraba la existencia del Sistema.

En sintesis, las politicas de atencién de desastres contintian 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 tltima instan-
cia la accién politica y la participacion social que, en cierta medida, estd dada
por la conveniente flexibilidad de la estructura de toma de decisiones del

SINAPROC.
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Los desastres sin Sistema.

Hasta aqui, hemos podido constatar que la intervencién del sector guber-
namental y las organizaciones sociales estd condicionada por los elementos que
detonan en una situacién de emergencia, por la espectacularidad del evento v
las consecuencias sociales, econdmicas y politicas que esto genera. Sin embargo,
en México existe un gran ntimero de regiones que recurrentemente estin some-
tidas a desastres, algunos de poca intensidad y algunos otros ocasionados por
eventos extraordinarios que, no obstante, no logran captar la atencién generali-
zada de la poblacién ni de los organismos de proteccién civil. Los ejemplos al
respecto abundan, pero para efectos de andlisis nos centraremos en lo que ocu-
rre en una de las zonas més propensas a sufrir inundaciones en nuestro pais: la
cuenca baja del Rfo 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 inundacio-
nes que fueron consideradas como las mas importantes ocurridas en los Gltimos
40 afios, cada afio, 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 eco-
nomicas. De aquf que resulte interesante estudiar este tipo de desastres recu-
rentes de bajo impacto y confrontarlo con los casos analizados de desastres tini-
cos con un alto impacto, para definir con mayor claridad el papel que ha jugado
el SINAPROC tanto en las condiciones de atencién como de prevencién.

Factores de riesgo y el desastre de 1993

La cuenca baja del tfo Pdnuco se ubica en la costa este del pafs, al norte
del estado de Veracruz, y estd integrada por un complejo sistema hidrolégico
compuesto de numerosos rfos de grandes caudales y algunas lagunas importan-
tes, ademds 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 eco-
nomia 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 pobla-
¢ién cuente con un nivel de vida sumamente bajo. En las dreas rurales predomi-
na la auto-construccién de vivienda con materiales tales como la cafia, madera,
lémina de cartén y palma, mientras que en los centros urbanos predomina la
vivienda edificada con diversos materiales para construccién como tabique y
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cemento. Gran parte de los asentamientos humanos se ubican en las margenes
de los tios o en terrenos altamente susceptibles de sufrir inundaciones, princi-
palmente en las dreas turales y a diferencia de los asentamientos urbanos que,
por lo general, se localizan en zonas més altas y alejadas de las principales
corrientes de agua.

Cada afio, durante la temporada de lluvias que va de julio a octubre, la
zoma 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 obliga-
da a abandonar su lugar de habitacién para trasladarse a los albergues estableci-
dos por las autoridades locales. También se registran importantes dafios econd-
micos producto de la destruccién de viviendas y cultivos (e incluso pérdida
completa de cosechas), inundaciones de zonas de pastoreo, cierre de puertos,
destruccién de vias de comunicacion, interrupcién de servicios vitales y perjui-
cios 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, cuandao
llegs el huracan Gladys, v las inundaciones ocasionadas por Gert, en 1993.

Los dafios causados por las inundaciones de septiembre de 1993 se estima-
ron en 242 comunidades incomunicadas por derrumbes y deslaves en 55 cami-
nos, el deshordamiento de m4s de 30 rios (entre ellos el Pdnuco, uno de los mas
caudalosos del pafs), 60,000 damnificados, mds de 10,000 viviendas destruidas y
pérdidas totales en el 50% de la produccién de citricos, maiz, frijol, cebada y
otros cultivos de menor importancia. Los municipios del estado mds afectados
por este fenémeno fueron Pueblo Viejo, Panuco, Fl Higo, Tempoal, Tantoyuca,
Platén Sanchez, Tepetzintla, Ozuluama y Tampico Alta, siendo El Higo el que
mayores dafios sufrié con mds de 5 mil damnificados y 90% de su drea total
completamente inundada.

Este desastre no s6lo puso en evidencia que las politicas de prevencién y
atencién no se han modificado en 39 afios, ya que las condiciones de inseguri-
dad en las que habita la poblacién y las pérdidas ocasionadas por estos fendme-
nos aumentan afio a afio, sino que durante los siete afos de existencia del
SINAPROC no se ha podido avanzar sustancialmente en la prevencién y aten-
cién basicas, antes bien, en algunas situaciones particulares éste parece haber
retrecedido.

En lo que se refiere al manejo del desastre, cabe destacar que también en
estos casos el establecimiento de prioridades estd determinado por el tipo de
poblaciones afectadas. En las inundaciones de 1993 fueron las zonas urbanas
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més importantes en términos econdmicos las que recibieron la ayuda, mientras
que muchas de las comunidades rurales mas afectadas no contaron ni con los
elementos m4s indispensables de asistencia, e incluso a cuarro meses de ocurri-
do el desastre algunas de las mds alejadas y de dificil acceso permanecian roda-
via incomunicadas ; més que la ayuda gubernamental, en algunas zonas lo que
destaca es la participacién 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 mayorfa de los testimonios de los habi-
tantes de las comunidades generalmente afectadas, durante el dltimo desastre
ésta se redujo en comparacién con otras ocasiones en las que al menos colabo-
raba con la poblacién para rescatar sus pocas pertenencias cuando se elevaba el
nivel del agua. En este caso, dicha ayuda se limité a la utilizacién de la tropa
para abrir varios caminos de acceso, pero, curiosamente, en algunas de las zonas
mas dafiadas el ejército se dedicé exclusivamente a pintar las viviendas afecta-
das, a pesar de que muchas de ellas se encontraban todavia destruidas. Este dlti-
mo aspecto no deja de llamar la atencién, ya que al parecer el ejército estaba
mis interesado en borrar las huellas del desastre que en asistir a la poblacién.,

El Sistema Nacional de Proteccién Civil, Por su parte, frecuentemente
"brilla por su ausencia", pues la atencién del desastre se da a nivel local y al
margen de los organismos gubernamentales. En lo que se refiere a la Unidad
Estatal de Proteccién Civil, su campo de accién se limita a las zonas urbanas
mds importantes, y los Comités Municipales solamente actdan en algunos de
los municipios donde no existen organizaciones sociales o sindicales fuertes,
aunque en estos casos su intervencion también es limitada porque, segin se
pudo comprobar, no cuentan con recursos econdmicos y humanos para enfren-
tar este tipo de situaciones.

Las inundaciones... ; un desastre ?

En este contexto podemos formular las siguientes interrogantes: ;por qué
un desastre como el ocurrido en septiembre de 1993 no genera un impacto y
una movilizacién a nivel nacionall, ;por qué la participacion del ejército es
limitada?, ;qué sucede con el Sistema? ¥ ipor qué esta zona que constantemente
sufre el embate de las inundaciones no recibe ningin tipo de atencién para tra-
tar, al menos, de reducir sus efectos?

La respuesta a estas preguntas puede variar de desastre a desastre y de comu-
nidad a comunidad, pero podriamos tomar algunos pardmetros como generales.
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En primer lugar, este tipo de desastres ocurren en Zonas cuyos asentamien-
tos humanos son predominantemente rurales, con una gran dispersién 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 pri-
meras, 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 niimero de damnificados y viviendas destruidas -equiparable incluso a los
ocasionados pot el huracan Gilberto en 1988-, el tipo de asentamientos hace
que el desastre y sus efectos se dispersen en una regién tan amplia, compuesta
de'un gran mimero 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 advertirfa si se retomara una vision de conjunto. Sin
embargo, no hubiera sucedido lo mismo si el impacto del huracin se hubiera
concentrado tinicamente én una zona O €N Un asentamiento urbano de impor-
tancia, con seguridad esto si hubiera generado una mayor movilizacién no sélo
de toda la nacién, sino también de la comunidad internacional.

Por otra parte, la dispersion de la poblacién, aunada a la costumbre del
desastre, imposibilita la formacién de grupos sociales fuertes que puedan tener
aledn peso sobre las politicas de prevencion y atencién. Esta es una zona del
pais sin trayectoria histética de movimientos sociales importantes, a excepcion
de unos pocos organismos gremiales de influencia local, plagados de intereses
politicos y econdmicos gue generalmente favorecen y reproducen las politicas
del régimen vigente y, por lo tanto, no cuestionan las estructuras politicas
dominantes. Ademis, a la poblacién no le resulta indispensable la creacién 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 retornar a lo que fue su casa para volver a levan-
tarla o limpiar lo que quedé. Para los agricultores la situacién tampoco varfa
mucho, puesto que las pérdidas que sufren por los ciclones o por las cafdas exce-
sivas de agua, durante la época de Huvias, también han sido asumidas como
parte de un riesgo natural, a sabiendas de que solamente podrdn ser compensa-
das 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 caracte-
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riza por ser de tempotal y, por lo tanto, no se puede asegurar las cosechas. De
este modo, el surgimiento de organizaciones sociales auténomas 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”, quizd nos
pueda explicar la irrelevante participacién del ejército en la atencidn a la
poblacién, al tiempo que nos confirma, una vez mds, que la intervencién militar
es mds un instrumento de control politico que un mecanismo de ayuda y asis-
tencia para la poblacién, en caso de desastre. ‘

Finalmente, este tipo de desastres demuestran contundentemente la fragi-
lidad, por no decir la inexistencia, del Sistema como tal. Después de un recorri-
do 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 Sisterna nacional y que su contacto més directo es con la
Unidad Estatal de Proteccidn Civil y los Comités Municipales. Sin embargo,
tampoco existe claridad de cudles son las funciones de estos érganos, cémo
deben operar o quiénes son los responsables. En el caso de las Unidades
Estatales, se asignan tres o cuatro personas que, aunque tienen funciones poco
definidas y recursos econémicos escasos, al menos cuentan con un aparato un
poco mds sistemdtico y, en general, son estos organismos los gue mantienen el
contacto con las instancias del centro, es decir, con la Direccién General de
Proteccién Civil de la Secretaria de Gobernacidn. Pero para los Comités
Municipales la situacién es diferente, y el hilo que deberia articular las diferen-
tes instancias del Sistema se rompe justamente aquf, 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 mayorfa de los
casos no existe una plana permanente de funcionarios que se ocupen de las
cuestiones de prevencién y atencién, sino que estos comités se declaran estable-
cidos cuando ocurre el desastre; los cargos de sus miembros son honorarios y
asignados a personas de diversos origenes: damas de sociedad, los mds honora-
bles del pueblo, bomberos o policias jubilados, etc., que no cuentan con ningu-
na preparacién y cuyo tnico atributo es tener una red de relaciones piblicas en
la localidad v la amistad cercana de los presidentes municipales. En el momento
de la atencién de un desastre la ayuda no fluye y la permanente escasez de
recursos econdmicos en las arcas municipales les impide cualquier tipo de
accién que vaya mas alld de sus limitadas posibilidades(3). En el caso de 1a aler-
ta a la poblacidn sucede lo mismo y, como consecuencia, ésta es casi siempre
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ineficiente. Por dltimo, 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 inundacién?, aunque con frecuen-
cia 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 descripcién del Sistema, es justo mencionar algu-
nos de los aspectos novedosos que el SINAPROC introduce en la organizacién
social e institucional para la atencién de desastres y que en México es inédita.

Entre los aportes més sustanciales, se encuentra el de autoasumir la obliga-
cién de proteccién a la poblacién ante la eventualidad de un desastre, de mane-
ra tal que toda accién de prevencién, atencidn y auxilio deberd estar coordina-
da desde el Estado. En 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 proteccién contra los riesgos que puedan dar lugar a
desastres. Considera también los esfuerzos de participacién social y de la pobla-
cién y reconoce la necesidad de que exista una m4s acabada coordinacién pre-
ventiva y operativa.

. Por otra parte, involucra a todas las dependencias piiblicas, privadas y
sociales en la tarea de proteccién civil -aunque ésta continte siendo voluntaria-
y asegura la participacién gubernamental en cada eventualidad, a partir de su
estructuracién en los tres niveles de gebierno. El elemento nuevo, en este senti-
do, es la intencién de involucrar a las distintas instancias de gobierno en las
tareas de proteccién civil, a través de los mecanismos establecidos en el pacto
federal, aunque esto se haga siempre de manera vertical y centralista y bajo la
accién normativa, de acuerdo con la estructura institucional de la Direccidén
General de Proteccién Civil de la Secreraria de Gobernacion.

Un elemento que quizé resulta ser el més novedoso de los que introduce el
Sistema es el reconocimiento y la incorporacién de la accién de la sociedad, los
grupos voluntarios y los grupos privados, aun a pesar de que esto haya significa-
do para el Estado la ocasién propicia para legitimar las acciones gubernamenta-
les y se haya convertido en el mecanismo idéneo para establecer un ambiente
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de "orden" y "control", garantizando que no sers alterado por los organismos
sociales que estén integrados.

Finalmente, con la creacién del SINAPROC se intenta la desmilitariza-
cién 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
mds que en apariencia, constituye por si mismo un avance significativo.

Sin embargo, estos aportes no se han podido traducir ain en formas efecti-
vas y sistemdticas de prevencién y atencién 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
prevencién que vayan mds alld de la alerta a la poblacién, en caso de desastres
previsibles. Asimismo, los distintos tipos de desastres ocurridos han demostrado
que el Sistema estd 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 conduccién de politicas globales de
desarrollo, dado que, en la practica, las polfticas de prevencién y atencién de
desastres y las propias instancias gubernamentales encargadas de ejecutarlas,
que existian antes de las creacién del SINAPROC, no se han maodificado y
contindan operando en la misma forma, aun a pesar de la existencia del
Sistema; o incluso, como hemos visto, en algunas situaciones ésta ha sido com-
pletamente ignorada. Adicionalmente, la alta rotacién de personal dentro de
las dependencias de proteccién civil, y en particular de la Secretaria de
Gobemacién, donde en un periodo de dos afios ha habido tres directores, asf
como la falta de preparacién y profesionalizacién del personal, son también
aspectos que han redundado en su poca eficiencia.

Por tanto, bajo estas condiciones jpodemos hablar de avances importantes
en las politicas de prevencién y atencién de desastres con la creacién de un
Sisterna Nacional de Proteccién Civil que tenga una presencia decisiva a nivel
nacional y que logre incidir en las politicas generales de desarrollo, incorpo-
rando el tema de los desastres como un aspecto prioritario? Todo parece indi-
car que no, ya que en lo que se refiere a la atencién sus avances son ain poco
significativos. En cuanto a la prevencién-mitigacién, incluso se podria hablar
de un considerable retroceso pues se trata de formas mucho mds atrasadas que
las iniciativas que se plantearon hace casi 20 afios.
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En este contexto, el futuro del Sistema como tal no se presenta muy pro-
metedor pues para ello serfa necesario modificar la ideologia que prevalece en la
estructura politica mexicana y objetivamente es dificil pensar que esto pueda
suceder, sobre todo tratindose de una problematica totalmente marginal, como
Jo es la prevencién y mitigacién 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 s se podria pensar en
avances importantes si se recuperaran las iniciativas desarrolladas por algunos
organismos gubernamentales, como las realizadas anteriormente por la extinta
SAHOP vy las que llevan a cabo actualmente la Secretaria de Salud v la
Secretaria de Desarrollo Social, y se trabajara con organizaciones locales en la
prevencién y atencién de desastres pequefios y medianos, pues €sos sectores
pueden tener una mayor sensibilidad para introducir estas actividades en sus
programas de desarrollo. Por tanto, el sentido del Sistema tendrd que ser recu-
perado 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 con-
formacién de sistemas locales y regionales que incorporen al conjunto de la
sotiedad en las rareas de prevencién-mitigacién; esta alternativa, ademss de
viable, resulta coherente con las condiciones econdmicas y polfticas actuales
pues desde hace varios afios se ha comenzado a discutir en nuestro pafs una
politica de fortalecimiento de los municipios y de descentralizacién real del
poder econémico 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 aurénomas y autosuficientes, no sdlo para lograr
elevar los niveles de seguridad frente a los factores de riesgo, sino también para
buscar mejores condiciones de vida para la poblacién.
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NOTAS

1. De acuerdo con versiones de distintos informantes, todos los planes y programas de
prevencién y atencién de desastres existentes, y que al inicio de la administracién de
Miguel de la Madrid habian sido archivados por no considerarse prioritarios, tuvieron
que ser rescatados de un edificio que colapsé durante el sismo para tomarse como base
en lo que posteriormente serfa el SINAPROC.

2. Es posible que en el momento de la creacién del SINAPROC no existieran los recur-
s0s materiales y humanos para establecer compromisos y asumir responsabilidades més
especificas, y que se buscara que éstas se fueran definiendo en el mediano y largo
plazo; sin embargo, a siete afios de su creacidn constatamos que la idea inicial de
Sistema contintia prevaleciendo y pricticamente nada se ha podido avanzar en la
redefinicién de su estructura o en la concrecién de tareas, metas y objetivos. El sefia-
lamiento en "negritas” es nuestro.

3. Un ejemplo muy claro de esta situacién lo encontramos en la comunidad de
Chicay4n, donde se localiza la presa mds importante de la regién que, entre otras fun-
ciones, 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 cami-
no de terracerfa. De acuerdo con el operador, su funcién es monitorear el nivel de la
presa y alertar a las autoridades de la ciudad de Pdnuco cuando los niveles se incre-
mentan peligrosamente, ya que Gnicamente ellos pueden dar la orden de abrir las
compuertas para evitar un desbordamiento. Sin embargo, la tnica forma de comuni-
cacidn con la ciudad de Panuco es mediante un recorrido de 5 horas por carretera,
pues a pesar de que después de miiltiples gestiones lograron que el municipio les pro-
porcionara un equipo de radio, la escasez de recursos no permitié que se les dotara
con una baterfa para operarlo.
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Capitulo 7: EL SISTEMA NACIONAL PARA LA
PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES DE COLOMBIA

Fermando Ramirez Gémez

Omar Dario Cardona Arboleda

PRESENTACION

Este trabajo tiene por objeto realizar un anilisis de las politicas, concepcio-
nes, instrumentos y herramientas de organizacién con que se ha venido dotan-
do al pais en materia de prevencién y atencién de desastres. Al conjunto de
estos elementos se le ha denominado Sistema Nacional para la Prevencién y
Atencién de Desastres ; de creacion relativamente reciente (sus origenes se
remontan a 1986-1987) y atin oen proceso de construccién, ha acumulado sin
embargo una experiencia y ha tenido un impacto institucional y social impor-
tante, el cual debe ser recogido y canalizado en su proceso de consolidacién.

La reflexién que se presenta se hace desde dentro del Sistema. Esto quiere
decir que, sin perder de vista un andlisis y un enfoque critico necesario en este
tipo de trabajos, los autores han sido participes de la formulacién, creacién,
desarrollo e institucionalizacién del Sistema. En cierto sentido, esto puede sig-
nificar un sesgo en el andlisis, ¢l cual necesariamente puede y debe ser corregido
mediante la apreciacién critica por parte de otras personas sobre el trabajo que
se presenta. Pero, de alguna manera, también tiene el valor de una reflexién
restimonial sobre la propia experiencia de los autores.

Otro aspecto importante de destacar en esta introduccién es la ubicacion
del trabajo en un contexto mas amplio: la necesidad de analizar las diversas for-
mas 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 Amérca Latina (LA RED), el trabajo que aquf se
presenta forma parte de un amplio estudio comparativo entre diversos sistemas
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nacionales que cobijd, en su primera etapa, el anilisis de los casos de Costa
Rica, México, Perti y Colombia, y que luego se amplié a El Salvador, Honduras
v Guatemala.

La importancia de los aspectos comparativos entre paises no rteside sola-
mente en lo que puede ser compartido y utilizado de las experiencias individua-
les, sino principalmente en it construyendo, paulatinamente, una concepeién y
una visién integral sobre el tema que permita, respetando las diferencias existen-
tes en cada pais, el desarrollo del conocimiento social sobre el tema vy la refle-
xién sobre las estructuras, relaciones y procesos sociales que en él intervienen.

Sobre este tipo de reflexién cabe destacar algunos elementos generales,
qLie muy posiblemente se encuentren en todos los casos que se han de analizar:

a.  En la mayorfa, 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 socie-
dad vy bajo el impulso de coyunturas particulares, ha tratado de articular de
alguna manera ¢l manejo de la respuesta ante los desastres. Esto lo ha rea-
lizado a través de diversos canales, desde instituciones centralizadas, inclu-
so de corte militar, hasta sistemas relativamenre descentralizados y partici-
pativos. La reflexién sobre los sistemas nacionales es, entonces, una refle-
xi6én 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
© rtesponde a polfticas generales desarrolladas por el Estado, ya sea como
voluntad politica de los gobernantes, va sea impuesta por las propias
coyunturas presentadas. En general, en el continente, estas politicas han
estado dirigidas mds hacia la atencién operativa de la emergencia (la lla-
mada ayuda humanitaria) y hacia algunas labores de reconstruccién, que
hacia una comprensién global del tema, en particular, a la necesidad de
articular una politica preventiva en las perspectivas de desarrollo econé-
mico y social de nuestros pafses. Es posible, entonces, que los  sistemas
existentes y que se analicen respondan, en buena medida, a la politica

vigente en un pais dado.
¢.  La participacién del sector privado y de las llamadas ONG en materia de
desastres ha tendido a ser "puntual” y "local", con excepcién probable-
mente de las Sociedades de la Cruz Roja de cada pals, es decir, se ha referi-
do a eventos especificos, a coyunturas particulares, pero, en general, tales
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organizaciones no han propuesto ni desarrollado en ninguna parte, que
sepamos, alternativas coherentes y globales a la accién que en este campo,
bien o mal, desarrolla el Estado. En algunos pafses puede existir una politi-
ca y un interés de integrar a estos sectores dentro del "sistema"”, elemento
que amerita un andlisis all{ donde se presente.

d.  Otros aspectos interesantes de analizar son los que se refieren a la posible
correlacién existente entre una serie de factores que han incidido en la
conformacién de los llamados sistemas nacionales, entre otros: las relacio-
nes entre grandes eventos desastrosos y la preocupacién estatal o social
por su manejo anticipado; las relaciones entre el desarrollo de las entida-
des de Defensa y/o Proteccién Civil y las coyunturas politicas de seguridad
y de lucha contra el "enemigo interior”; las existentes entre politicas desa-
rrollistas en materia econdmica y la preocupacién por las pérdidas econé-
micas que conllevan los desastres ; y, finalmente, entre el desarrollo de
concepciones y politicas de calidad de vida y de seguridad social y ambien-
tal v la comprensidn de que los desastres narurales son un factor que inci-
de sobre ellas.

e. Los aspectos de la organizacién del sistema (formas de trabajo, niveles de
coordinacién y de ejecucién, distribucién 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 més genera-
les que determinan a los anteriores. La comparacién de dichos elementos
de organizacién y de los procesos politicos y sociales que los sustentan
puede constituit un elemento importante en el anslisis de los sistemas.

Los principales resultados que se espera obtener del trabajo, en el campo
del anilisis comparativo, tienen que ver con la comprensién del modo como
en cada uno de nuestros pafses se le ha dado histérica y socialmente tratamien-
to al tema, sin pretender llegar a una tipologia de los mismos, lo cual implicaria
una investigacién 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 expe-
riencias ; tratando, en general, de remitirnos a los cinco campos anteriormente
esbozados.

El trabajo que se presenta a continuacién busca combinar el anilisis "insti-
tucional” del sistema, de su articulacién en el Estado coclombiano y de su estruc-



258 FERNANDO RAMIREZ { OMAR DAR[O CARDONA

tura, con el andlisis del proceso de constitucién, maduracién y consolidacién
del mismo, con el fin de destacar los aspectos mas relevantes tanto de su histo-
ria como de su estructura y organizacién actual. Para ello, el trabajo se divide en
cuatro partes principales: una primera parte que condensa las consideraciones
concepruales y metodolégicas que sustentan el trabajo; una segunda parte en la
que se analizan sus antecedentes y la coyuntura en la cual tuvo su otigen especi-
fico; una tercera parte gue corresponde al anlisis propiamente dicho del
Sistema Nacional colombiano, incluyendo su estado actual y sus perspectivas; vy,
finalmente, una cuarta parte en la cual se presentan unas reflexiones, a manera
de conclusién, sobre la situacién actual del sistema.

Las labores de investigacidn en las cuales se basa este trabajo fueron reali-
zadas, en lo fundamental, entre fines de 1993 y principios de 1994. El documen-
to inicial resultante fue luego revisado y considerablemente sintetizado, para
cefiitse a las normas de edicién definidas(1). Con posterioridad, una serie de
acontecimientos que han marcado de manera importante el desarrollo del
"Sisterna" en Colombia (el sismo de Féez y el cambio de gobierno con sus
correspondientes modificaciones en el manejo del tema) ilevaron a los autores a
introducir una serie de anilisis complementarios y de actualizaciones del estu-
dio desarrollado, los cuales fuercn realizados entre junio y octubre de 1995.

1. Consideraciones generales

En el presente capitulo se ofrece una setie de consideraciones merodolsgi-
cas y conceptuales que constituyen el marco del trabajo desarrollado y que per-
miten llamar la atencién sobre la necesidad de conceptuar de manera mads siste-
matica los elementos centrales para el tratamiento del tema. Haremos referen-
cia a diversos aspectos que van desde ideas generales sobre la prevencién y la
atencién de desastres hasta ¢l sefialamiento de los principales procesos que se
pretende analizar y cual es el contexto teérico de los mismos.

En materia de desastres existe, en América Latina y en Colombia, con
mayor o menor énfasis, una cierta confusién en la utilizacién de términos y con-
ceptos: lo que para unos es riesgo, por ejemplo, para otros es amenaza, y lo
mismo sucede con vocablos como prevencién, mitigacién y vulnerabilidad. En
el campo social este tipo de confusiones también existe, pues se generaliza deno-
minaciones y se las aplica a realidades distintas ; esto es lo que pasa con el térmi-
no 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.
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1.1 Concepto de sistema y aplicacién del mismo en el estudio.

En su acepcién més 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 comin. En lo que respecta a su funcionamiento, impli-
ca, la transformacién de unos elementos (energfa, politicas o cualquier otro) en
una serie de resultados predeterminados. Adicionalmente, comprende las reglas
de relacién 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 admi-
nistrativo para sefialar el conjunto de relaciones y jerarquias entre diversas enti-
dades, actores y actividades que tienen que ver con un mismo tema o conjunto
de temas ; asi se habla del Sistema Nacional de Planeaci6n, del Sistema
Nacional del Ambiente o del Sistema Nacional de Bienestar Social. Sus com-
ponentes pueden pertenecet a diferentes niveles territoriales o institucionales y
pueden tener una intervencién total o parcial sobre el tema. En general, estd
jerarquizado {tiene una cabeza) y cuenta con una definicién de funciones pro-
pia de cada nivel de intervencién y con las reglas para las diversas interrelacio-
nes que se establecen entre ellos.

Estos sistemas, como tales, han sido creados y reglamentados por la ley en
los dos o tres Gltimos afios y, en general, su creacion ha obedecido en buena
parte al intento de resolver un doble problema politico: por un lado, la necesi-
dad del Estado de mantener un control y una direccién 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 situacién
creada port procesos como el de descentralizacién, por la intervencién de las
entidades temitoriales en la definicién y ejecucién del presupuesto nacional y la
participacién ciudadana, por minima que esta sea, en la toma de ciertas decisio-
nes en esos niveles. ‘

En este sentido, el establecimiento normativo de "sistemas" para la gestién
piblica busca mantener el control polftico 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 accién del Estado, ya que el centralismo
cl4sico habfa creado una serie de instituciones especializadas (llamadas institu-
tos descentralizados) que se convirtieron en el instrumento de intervencién
estatal en todos los campos y que no daban cuenta de su accién sino al gobierno
central, pasando por encima de otros niveles territoriales. Esta intervencién se
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caracterizaba no sélo por la elaboracién v formulacién de politicas v planes sino
por la ejecucién directa de los mismos.

El proceso de descentralizacién, especialmente a partir de mediados de los
afios ochenta, introduce cambios en las relaciones entre el Estado y las entida-
des 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 tesponsabilidades y recursos, y redefinicién de competencias
territoriales), guardindose para el nivel central los aspectos de formulacién de
politicas y planes generales y la coordinacién global de las acciones que se desa-
rrollen en aquellos campos que se consideran de interés nacional. Esto estuvo
acompafiado adicionalmente por procesos politicos descentralizadores, como la
eleccién popular de alcaldes {1986) y gobernadores (1991), basada en una pro-
puesta programdtica propia, y pot la redefinicién de las instancias territoriales y
sus relaciones (que todavia no ha definido su normativa).

- La constitucién de "sistemas” es, en buena parte de los casos, la respuesta
institucional frente a las nuevas condiciones, es decir, una articulacién de la
accién de diversos niveles territoriales o institucionales con una cabeza nacio-
nal : el Departamento Nacional de Planeacién al frente del sistema de planifi-
cacién ; el Ministerio del Medio Ambiente presidiendo el sistema ambiental Py
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 Macicnal de Prevencién 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 ¥ no gubernamen-
tales, con el fin de montar un "sistema" para la prevencién 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 prictica-

mente cualquier cosa. Sin embargo, en el sentido que hemos sefialado més arriba,
tanto desde el punto de vista de su acepcion més general como desde el de su uso
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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 articulacidn de politicas y actores con un propdsito, v,
por consiguiente, es relativamente novedosa su existencia. No todas las formas
histéricas de atencién de desastres han constituido "sistemas” y, complementaria-
mente, el "sistema" tiene en ellas sus antecedentes. Es preciso, entonces, ubicar,
desde un punto de vista histérico, la existencia y desarrollo del "sistema”.

El Sistema Nacional para la prevencién y atencién de desastres ha tenido
una evolucién en la historia. Ello significa que ha empezado a existir en un
momento dado, que cuenta con unos antecedentes y que su nacimiento y desa-
rrollo estin marcados tanto por las coyunturas politicas y sociales vigentes en el
pafs, en esos momentos, como por el desarrollo de su propia dindmica interna y
su articulacion a dichas coyunturas. Asi mismo, ese desarrollo no podia darse en
cualquier momento y comprender sus etapas permite una aproximacion 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 siste-
ma, es decir, el manejo de la prevencién y atencién de desastres antes y después
del sistema. Asf mismo, lleva a destacar como coyuntura critica aquella en la
cual se inicié, en la teoria y en la préctica, el paso de una situacién a otra.
Adeinds, una visién histérica del desarrollo del sisterna 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, asf como a los actores institu-
cionales y sociales que intervinieron y determinaron el rumbo que se tomé en
cada coyuntura. ‘

Estos elementos enmarcan el devenir del Sistema y la definicién de sus
propios métodos de trabajo, herramientas de intervencién y mecanismos jerdr-
quicos 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 anilisis
El Sistema colombiano se ha llamado "Sistema Nacional para la

Prevencién y Atencién de Desastres”. En Colombia se ha entendido preven-
cién como el conjunto de elementos, medidas, hetramientas y politicas que
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intervienen la amenaza o la vulnerabilidad con el fin de disminuir, reducit 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 intervencidén, sin embargo, la concepcidén de prevencién, tal como se
define mds 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 prepara-
tivos y para la atencién puede bastar la Defensa Civil, la Cruz Roja o la combi-
nacidn de ambas. Para la prevencién es necesario un "sistema".

El Sistemna se define como nacional. En todas partes se habla de lo nacio-
nal como lo propio o lo que identifica a una nacién, o lo Unico en su especie en
el territorio nacional. Una entidad dependiente del gobierno central (casc de la
Defensa Civil) puede ser nacional en esta acepcién (tiene presencia en todo el
pafs y es la dnica).

En el caso del "sistema" nacional colombiano, esa connotacién de nacional
iba un poco més all4, al menos en su concepcitn: no sélo cumplia con lo anterior,
sino que se proponia realizar una convocatoria nacional, dirigida a las fuerzas
gubernamentales y no gubernamentales, con el propésito de manejar los desastres
en una perspectiva 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, puiblicas, priva-
das, de diversos niveles territoriales. Esto permite planteamientos de participacién,
democriticos, suma de esfuerzos y responsabilidades, de acuerdo a la competencia-
de cada cual. Permitia, en resumen, ¢l planteamiento de un sistema nacional.

En el caso de este sistema, esta concepcién también permitia separar la
accién de las entidades nacionales, participantes o no en el mismo, de la accién
del propio sistema, por ejemplo, la accién de la Cruz Roja, comeo tal, en situa-
ciones de conflicto armade, y la accién de la Cruz Roja, como sistema, en situa-
ciones de desastres.

El sistema es de prevencién y atencién de desastres, es decir, busca arti-
cular los dos tipos de intervencién, aunque ddndole un papel principal a la
prevencién. La idea no es abandonar la intervencién sobre el desastre, sino
vincularla al desarrollo de politicas preventivas que en el largo plazo lleven a
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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 vocacién del mismo: los procesos de recuperacion,
reconstruccion y desarrollo post-desastre, ubicados una vez mds, al menos con-
ceptualmente, en el campo preventivo.

Basindonos en lo antes dicho, parece relevante destacar algunos puntos
bésicos en torno a los cuales se realizara el anslisis del "sistema" colombiano:

a. Aspectos de filosoffa o politicas generales de los sistemas. Efectivamente,
una politica de atencién se diferencia radicalmente de una politica centra-
da en la prevencién y en la mitigacién, no tanto en la prictca, 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 cier-
tos aspectos filoséficos se aplican o buscan aplicarse, sino de cual es el ambi-
to v el alcance posible, dentro del Estado, de las politicas frente a desastres.

c. Aspectos de organizacién. Es decir, cobertura, relaciones, jerarquias y par-
ticipacién de diferentes actores.

d.  Aspectos relacionados con el proceso de constitucién 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 anilisis de estos factores se har4 enmarcdndolos en su contexto histéri-
co v politico para poder buscar en ellos la 1égica de su formulacién, creacion y
desarrollo.

2. Antecedentes del Sistema Nacional de Prevencion
y Atencién de Desastres en Colombia

La prevencién y atencién de desastres en Colombia es un tema relativa-
mente nuevo. En general, y compartiendo la situacién de muchos pases latino-
americanos, la concepcién de los desastres se reducfa, en el mejor de los casos, a
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la atencién y recuperacién v, 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 piblicas
dentro de una politica de "asistencia pablica", entendiéndose que era el
Estado el encargado de ocuparse de dichas situaciones, a través de sus funcio-
nes de proteccién y asistencia piblica, definidas, en general y para muiltiples
casos (no solamente en los de desastres naturales), en la Constitucién
Nacional a partir de 1936.

2.1 Antecedentes "lejanos” del sistema

Como antecedente importante, presente en la mayoria de los paises latino-
americanos, se halla la formacién de las Sociedades de la Cruz Roja, en las pri-
meras décadas del siglo. Ello significé contar con una entidad no gubernamen-
tal que no sélo 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 impacradas por la calamidad. Su
vocacién ha sido siempre "de ayuda humanitaria” y su papel, durante mucho
tiempo, el "Gnico".

Otro antecedente importante es la constitucién y desarrollo de Cuerpos de
Bomberos, generalmente de cardcter municipal, que localmente no sélo aten-
dfan 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 loca-
les, quedando de alguna manera el vacfo 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 significé el asesinato de Gaitdn, no sélo en el pafs sino particular-
mente en la capital(2), el Estado manifiesta por primera vez un interés claro en
definir un comportamiento hacia las calamidades pablicas (aunque, en este
caso, la semidestruccién de la ciudad se debid a una revuelta popular) y estable-
ce el acuerdo con la Cruz Roja de constituir un ente paraestatal, que en adelan-
te se denominé el Sacorro Nacional de 1a Cruz Roja.

Aungue mantiene su caricter de entidad privada, se convierte en asesora
de los entonces ministerios de Higiene Pidblica (actualmente Ministerio de
Salud) y Guerra (actualmente de Defensa Nacional), y estd en capacidad de
manejar y recibir recursos del presupuesto nacional y ser el ente rector en mate-
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ria de atencidn a situaciones de desastre.

Una segunda etapa parte de la década de los sesenta con la creacién 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"(3) como otra de las formas de acercamiento entre los milita-
tes 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, mds 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 accién que les fue quedando hasta convertirse a la postre en
su acrividad principal, es un proceso que bien vale la pena documentar y anali-
zar, dado que avin es una situacién existente en varios pafses. Probablemente, en
aquellos paises que han tenido en las viltimas dos o tres décadas gobiernos mili-
tares, este proceso ha contado con particularidades importantes.

Una tercera etapa es la de buscar formular politicas y formas de interven-
cién especificas para el caso de los desastres, no ya enmarcadas dentro de un
contexto de conflicto o seguridad en general. Probablemente los primeros plan-
teamientos al respecto, por lo menos en el caso colombiane, provienen del sec-
tor salud, con la promocién y apoyo de la OPS. El programa de Preparativos
pata 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 ideologfa "médica"
(tratar los desastres como una enfermedad contra la cual no hay vacuna) que
requiere la intervencién del cirujano.

Mias allg de las normas constitucionales generales (proteccion 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 con-
junto, donde aparece la primera reglamentacién sobre el manejo de los desas-
tres, hasta la expedicién 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 mayorfa de los pafses ha existido y
existe una manera de hacer frente a los desastres. Desde acudir a la caridad
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pablica hasta politicas conscientes de enfrentar técnica y socialmente
dichas situaciones y, por consiguiente, dotarse de instrumentos de organi-
zacién y de instituciones necesarios.

Estas politicas de prevencién de desastres han estado marcadas por
coyunturas generales importantes. Una ha sido la de los conflictos europeos y
la constitucién de la Cruz Roja y su expansién internacional, inicialmente
.como muestra de solidaridad "mundial" con las victimas de los conflictos béli-
cos, posteriormente como instrumento de solidaridad interna con afectados
por otro tipo de calamidades, vy siempre con la ideclogia de la independencia,
la neutralidad y la ayuda humanitaria. Otra ha sido la de la politica de seguri-
dad nacional, la defensa contra el enemigo interno v la necesidad de conse-
guir una ligazén entre milicia y poblacién civil, elementos que evolucionan
hacia una especializacién de la Defensa Civil Colombiana en organismos de
SQCOITo ¥ rescate. ’

: Una tercera, que va paralela a las anteriores v empieza a destacarse en la
década de los setenta, tiene que ver con el desarrollo de las politicas generales
de atencién médica "para todos”, los problemas de seguridad social y cobertura
de servicio médico-hospitalatio 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 v de la calidad de vida de la poblacién
desde el punto de vista del sector salud, y con el impacto de esta actitud en
otros sectores (saneamiento bdsico, por ejemplo). Esta politica se enmarca en
los esfuerzos de intervencién de la OPS, cuya presencia en esas situaciones
deben ser parte de un trabajo de investigacién 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 excepcién de la Cruz Roja, pero con algunas licencias en el caso
del Socorre Nacional Colombiano, {a mayorfa de formas de organizacién y
de intervencién en el campo de los desastres ha sido de origen estatal. En
este sentido, correspanden o deben corresponder a ciertos principios gene-
rales del manejo del Estado y a ciertas relaciones existentes entre Estado y
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sociedad en coyunturas determinadas. Mds centralistas o menos centralis-
tas, mis sociales © menos sociales, mas militares o menos militares, de
acuerdo con ellas.

c. Laexistencia de encargados institucionales del tema varia también con las
circunstancias, v que haya un encargado no significa que exista un SISTE-
MA de prevencién y atencién 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 miiltiples ocasiones, siendo manejados con los recursos
existentes en su momento. A primera vista, los desastres concretos no apa-
recen como determinantes inmediatos de la forma de intervencién y de
manejo. Son factores de mas peso las politicas vigentes en algunos aspec-
tos ya sefialados, las coyunturas generales presentadas e incluso ciertas
actitudes ideolégicas ("humanitarias” o de "caridad”, por ejemplo).

2.2 Antecedentes "cercanos” del sistema

A partir de principios de los afios ochenta se presentan una serie de trans-
formaciones politicas y sociales en el continente que impulsan la bisqueda de
soluciones nuevas a muchos problemas y el planteamiento de otros nuevos. El
retorno a la democracia en vatios pafses, la bisqueda de soluciones a conflictos
armados en Centro América y Colombia, el peso creciente del problema
atbiental, entre otros, son elementos que no pueden despreciarse al analizar
los cambios o los desarrollos de polfticas en materia de prevencion y atencién
de desastres. '

En el caso de Colombia, se atraviesa por una crisis politica importante
tanto en Ja credibilidad del Estado y de la clase politica tradicional, como por la
ampliacion del movimiento guerrillero y 1a presencia cada vez mayor, en lo eco-
némico y en lo politico, del narcotrafico. La coyuntura que constituye el ante-
cedente cercano del "sistema” es la del desastre de Armero y coincide en el
tiempo v en sus resultados con uno de los sucesos més 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 expresién de otras alternativas como a la necesidad de adelan-
tarse, por parte del Estado, y de canalizar el descontento hacia el proyecto de
Asamblea Nacional Constituyente, finalmente realizada en 1991, y que preten-
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dié modernizar el Estado, restaurar la legitimidad del poder y abrir, asf 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
expresién de la imprevisién en materia de desastres y el agatamiento, por lo
menos coyuntural, de los dispositivos de intervencion basados en una concep-
cidn de la intervencién como atencidn.

Estos dispositivos tradicionales se manifiestan en general en los tres desas-
tres de alguna magnitud (maremoto de Tumaco, en 1979, sismo de Popayén, en
1983, v Armero, en 1983) ocurridos en el perfodo 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 atencién como eje de la accién. Al menos hasta la formulacién y
desarrcllo del Sistema Nacional, el eje de la accién, de la organizacién y
de las politicas frente a desastres estuvo centrado en la atencidén misma.
Las pocas menciones a la prevencién de desastres se refieren bien a los
"oreparativos para la atencién”, especialmente en lo que respecta a los
organismos de salud v a la Cruz Roja, o bien no pasan de ser enunciados
generales sobre la necesidad de "campafias" preventivas entre la pobla-
cién. Correlativamente, los planes de accién formulados, que en muchas
ocasiones ni siquiera fueron disefiados sobre el papel, son planes de "con-
tingencia” para actuar en caso de que ocurra un desastre. Finalmente, el
peso fundamental y la responsabilidad los soportan las entidades operari-
vas, va sea la Cruz Roja, la Defensa Civil o el Sector Salud.

b. La dispersién legal y de la organizacién. Hasta 1985, incluyendo las
medidas tomadas con ocasién 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 mds que ayudar a
clarificar el manejo de los desastres, contribuyeron a crear desorden,
competencia interinstitucional y confusién en los momentos de la
accién. En el caso de Armero, esto se hize mds evidente cuando, ademds
de lo anterior, se decidié entregar la coordinacién y direccién del opera-
tivo a las fuerzas militares(4). Por otro lade, los llamados Comités de
Emergencia nunca fueron creados en su gran mayorfa, y los pocos vieron
la luz no tuvieron mayor capacidad de accién. Por dltimo, la Defensa
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Civil, la Cruz Roja y el Sector Salud eran los que manejaban los desas-
tres, con la colaboracién, muchas veces impuesta y por encima de ellos,
de las fuerzas armadas.

¢.  El papel de las entidades "operativas" o de "socorro'. Aunque estas
entidades cumplen un rol central y al menos 25 de los textos legales reco-
pilados se refieren a ellas ( 5 a la Defensa Civil, 6 a la Cruz Roja
Colombiana, 1 al sector salud, y al menos 10 de carédcter general en que se
las menciona, se les da o se les quita funciones o se reglamenta su accién},
su papel se ve reducido al de la atencién inmediata, a las labores de bis-
queda, 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 defi-
nieron politicas de patticipacién en la reconstruccidn, las cuales quedaban
fuera de la competencia definida en las normas para esta entidad.

d. El papel de las otras entidades. De manera concomitante con el enfoque
del problema inclinado a la atencién, sélo se encuentran definidas las
acciones de otras entidades en el campo del apoyo a la atencién : distribu-
cién de alimentos, proteccién del menor y del anciano, reparacion de vias
o de comunicaciones, etc. Con anterioridad a Armero, instituciones cen-
trales 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. Creacién de organismos ad-hoc. Finalmente, y ante la dispersion legal y
de la organizacién 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 poblacién afectada y de las autoridades
locales y regionales, debfan desarrollar un plan de reconstruccién también
definido centralmente. Estas entidades (Corporacién para la
Reconstruccién del Cauca o Resurgir para Armero)} podian convocar a
otras de distinta fndole para la realizacién de dicho Plan.

f.  Papel del conocimiento técnico-cientifico. Serfa absurdo afirmar que
antes de la existencia del sistema no se habfa producido un desarrollo del
conocimiento con respecto a fenémenos naturales que causan desastres.
Aunque incipientes para algunos, disciplinas como ia geologia, la hidro-
meteorologia, etc., contaban con aportes a dicho conocimiento y con
mecanismos para realizatlos. Lo que importa recalcar a este respecto es el
hecho de que dichos estudios no obedecian a la necesidad 0 a la volunrtad
de manejar los desastres, sino que se inscribian ya fuera en el marco de
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labores académicas de desarrollo de la "ciencia natural" misma, o en el
marco de intereses practicos (econdmicos o sociales) distintos, sin articu-
larse en una politica de manejo de desastres.

g. Cardcter centralizado de la accién. Con excepcién de los Cuerpos de
Bomberos, de configuracién 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 intervencién definidas por dicho gobierno central. En este
sentido, las administraciones locales y regionales (alcaldias y gobernacio-
nes} 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 aten-
cidn, por la falta de claridad sobre los roles de las diversas instituciones y sobre
la participacién del sector privado, por la creacién de organismos ad-hoc para la
reconstriccion, por la carencia de una politica preventiva {en el sentido defini-
do inicialmente) y un gran centralismo en las decisiones y en la accién, fue la
que entrd en crisis ante el impacto de Armero. _

La crftica que generd la actuacién del gobierno en dicha coyuntura y, pos-
teriormente, varias de las ejecutorias de RESURGIR, como ente encargado de
la reconstruccién, permitié ampliar una discusién sobre la necesidad de nuevas -
maneras de abordar este problema, discusién que si bien algunos afios antes se
habia iniciado en el dmbito académico, por ejemplo, alrededor de la elabora-
cién del Cédigo Colombiano de Construcciones sismo-resistentes (1983-1984),
o de algunos procesos de atencién, como el de las inundaciones del sur del
Departamento del Atlantico en 1984, no habia tenido hasta ¢l momento una
amplia repercusién en los medics gubernamentales. Adicionalmente, en los
medios técnico-cientificos se venfan desarrollando algunas acciones de an4lisis
de los "fenémenos naturales" productores de desastres (léase amenazas), v se
realizaron algunos ensayos de monitoreos del voledan del Ruiz antes de su erup-
cién 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,
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entre elios 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 ele-
mentos y sobre qué bases de organizacién se podrfan manejar, hacia un futuro,
los desastres naturales. Ello llevd, por una parte, a iniciar un proceso de recolec-
cién y andlisis de informacién sobre desastres y su manejo, y, por otra, a un pro-
ceso "politico”, con respaldo y apoyo de entidades gubernamentales (fundamen-
talmente, el PNUD), para incidir en la toma de dec1510nes al respecto y
"modernizar” las formas estatales de accién.

Del proyecto de apoyo internacional del PNUD pata la reconstruccién de
Armero, que contaba con diversos componentes, pero fundamentalmente desti-
nado a la atencién de las personas en materia de vivienda y actividades producti-
vas y a suministrar equipo cientifico para vigilancia sismica y volcdnica, se desti-
naron recursos para el anilisis institucional, disefio y desarrollo inicial de una
Oficina "ubicada al mds alto nivel" para el manejo de desastres, la cual generé
los elementos centrales de la formulacién y montaje del Sistema Nacional.

Esta iniciativa empezé a encontrar eco en los medios gubernamentales, a
partir de un propésito que al decir de algunos de sus promotores se podia sinteti-
zar 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 sal-
vaguardaran de acontecimiento semejante.

En coordinacién con el PNUD se creé inicialmente, a finales de 1986 o
principios de 1987, una pequefia oficina, dependiente de la Secretaria General
de la Presidencia de la Republica, con el nombre de ONAE (Oficina Nacional
de Atencién de Emergencias), la cual debia encargarse de desarrollar los proce-
sos necesarios para estudiar la situacién en materia de desastres, elaborar las for-
mulaciones de politicas y los planes correspondientes y proponer una organiza-
cién para manejarlos.

A través de ella y por conducto del PNUD se realizaron o contrataton una
serie de estudios iniciales de andlisis institucional {ya mencionado en la nota 4)
y juridico {para la elaboracién 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 EMERGEN-
CIAS" (Presidencia de la Republica, 1987). Adicionalmente, se inicié una
campafia de promocién de Comités Regionales de Emergencia y se revivié el
Fondo Nacional de Calamidades, creado- en 1984, después del terremoto de
Popayin, pero que nunca habfa funcionado.
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Puede anotarse, entre paréntesis, que aGn a esas alturas las siglas ONAE y
el titule del documento rector del periode denotan una preccupacién por la
atencién, si no a nivel de los actores individuales, que ya habian avanzado
hacia una concepcién preventiva {algo de eso se refleja en el documento), si a
nivel del Estado, el cual todavia no aceptaba separarse de la atencién inmedia-
ta. Esto tendrd importancia, como se vera més adelante, cuando el "sistema”, en
coyunturas particulares, tienda a diluirse en el activismo encaminado a la aten-
cién, estableciéndose una tensién permanente entre atencién y prevencién que
nunca fue superada.

3. El sistema colombiano.

La coyuntura general en la cual toma cuerpo la formulacién, disefio y
montaje del sistema nacional tiene dos elementos centrales: por una parte, la
crisis de los dispositivos para la atencién en la intervencién, expresada con
mavyor fuerza en Armero, y, por otra, el proceso que conduce, a través de la cri-
sis 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 finicamente a nivel de ciertos mecanismos y
formulaciones.

Lo anterior permite que la discusién sobre Armero se inserte en un proceso
més amplio de discusion sobre los mecanismos de intervencién y presencia del
Estado, v categorfas como participacion, descentralizacién y autonomia territo-
rial, que empiezan a hacer carrera como elementos para destrabar la situacién
politica, son incorporadas e iluminan la formulacién del sistema.

3.1 Proceso de construccion del Sistema Nacional

La creacidn 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
adn la creacidn del Sistema. Durante un afio largo, la Oficina mantuvo una activi-
dad de bajo perfil en lo que se refiere a realizar directamente o por medio de con-
trataciones a través del PNUD una serie de estudios y formulaciones consideradas
como bases del sistema. Su accién prictica estuvo reducida a algunas actividades
de promocién de comités regionales de emergencia y al manejo inicial de algunos
recursos para la atencién a través del renovado Fondo Nacional de Calamidades.
A otro nivel, y a través del mismo proyecto del PNUD, participé en las discusio-
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nes y trdmites para el montaje de las redes de monitoreo sismico y volcinico.

La aceleracién del proceso de montaje del sistema y de superacién del
papel relativamente bajo de la Oficina se presenta a partir de una nueva crisis
del volcin 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 emetgencia, sino cons-
tituir lo que seria el equipo base de impulso y formulacién del sistema.

La formulacién, desarrollo y montaje del Sistema Nacional de
Prevencién y Atencién de Desastres, a partir de marzo de 1988 y hasta su ins-
titucionalizacién en el Ministerio del Interior, se hizo sobre la base de una
experiencia de intervencién que tuvo como punto de partida la actuacién de
un pequefic nimero de personas coma equipo dnico nacional, su capacidad de
organizacién y de convocatoria, 2 nombre de la Presidencia de la Republica;
este equipo, al mismo tiempo que desarrollaba labores de promocién y organi-
zacién, también intervenia en las circunstancias de desastres que se presenta-
ban y, a través de dicha accién, 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 reglaments el sistema nacional. Esta
primera etapa estuvo martcada, desde el punto de vista de la accién, por la nece-
sidad de intervenir frente a la temporada invernal iniciada en agosto de 1988,
probablemente la mis intensa de la historia reciente del pals, y que afecté cerca
de 400 municipios, principalmente en la costa del Atldntico. Esta coyuntura
permitié experimentar una serie de acciones y de instrumentos disefiados con
anterioridad o que sobre la marcha se iban creando para hacer frente a la situa-
cién, 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 continuacién. En
primer lugar, la importancia de la intervencién de los niveles locales y regio-
nales, y, por lo tanto, para el desarrollo y montaje del sistema, la importancia de
la capacidad de convocartoria, de negociacién y de concertacién con estos nive-
les. Buena parte de la accién de organizacién 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 atencién, recuperacidn vy, en ciertos casos donde el nivel de conciencia es
mas alto, de prevencién/mitigacidn.

En segundo lugar, se desarrollaron acciones de atencién y recuperacién
de muy variado estilo, que permitieron ir depurando instrumentos de inter-
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vencidn, desde las directamente nacionales, a través de organismos de socaorro,
hasta las puramente locales, con un minimo apoyo financiero por parte del
Estado, En lo que tespecta a la recuperacién, desde acciones espontineas 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 accién,
con perspectivas de mediano y largo plazo e introduciendo el criterio de la
prevencién como componente central de cualquier plan a desarrollarse (Plan
de Recuperacién y Plan de Control de Inundaciones de la Cuenca del Rio
Sind, Cérdoba).

Ademds, esta experiencia permiti6é una primera aproximacién a la defini-
cién de relaciones entre los diversos niveles tetritoriales 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 simultdnea, y a reconocer la importancia fundamental
de los pequefios y medianos eventos, la necesidad de intervenir en muchos
frentes a la vez y el cardcter local o repional que, apoyado por la nacién, debe
tener esta intervencidn.,

La organizacidén interna del trabajo del grupo que constituyé la Oficina no
estuvo siempre bien definida. Inicialmente, los diferentes miembros del equipo
se dividieron tres dreas de responsabilidad temdtica (planeamiento, atencién,
educacién y capacitacién, y una secretaria "récnica” al frente de las relaciones
con los organismos encargados de "redes", fueran éstas de comunicaciones o de
monitoreo vulcanolégico) v las responsabilidades territoriales (especificamente
departamenctos).

Las responsabilidades de planeamiento correspondian, por una parte, al
temna de prevencidén/mitigacién, mirado desde el punto de vista de los instru-
mentos y la inversién necesarios para abordarlo (lo que se llamé después el tra-
bajo de elaboracién del Plan Nacional de Prevencién de Desastres), v, por otra,
al desarrollo de la organizacién, tanto al intericr de la oficina como hacia afuera
(instancias, instrumentos y componentes futuros del sistema)(3).

Este esquema de organizacién interna duré hasta octubre de 1988 sus limi-
tes de intervencién fueron pronto sobrepasados debido fundamentalmente a
dos situaciones: a) la presencia de una emergencia tendfa a convertir el conjun-
to de la Oficina en una unidad de "atencién de desastres” (caso volcin del Ruie,
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en marzo de 1988, luego la temporada invernal y el Huracdn Joan, en 1988, v
finalmente la crisis del Galeras, en abril-mayo de 1989); b} la distibucion
temdtica y territorial casi siempre se sobreponfan, dando como resultado que
una persona encargada de un territorio tenfa que compartir y combinar trabajos
en los diferentes temas, v viceversa.

Un afio después de iniciadas estas labores, en mayo de 1989, se aprueba la
reglamentacién de la Ley 46 de 1988, a través del Decreto 919 que se constitu-
ye en el Coédigo para el manejo de Desastres en Colombia. Vale la pena anali-
zar, entonces, los resultados del primer afio de trabajo, algunos de los cuales fue-
ron 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
accién y las formas de organizacién y mecanismos de coordinacién generales.
Estos pueden sintetizarse de la siguiente forma:

3.2.1 La prevencién y mitigacién de desastres como eje de la accion

Las principales reflexiones sobre el manejo de desastres se expresan, a par-
tir de Armero y recogiendo en parte la experiencia de RESURGIR y de los
avances técnico-cientificos en el conocimiento de las amenazas, en dos direc-
ciones complementarias: la necesidad de desarrollar una politica de prevencién
y mitigacién que tendiera a reducir el impacto de los desastres (disminucién del
riesgo mediante la intervencién sobre la amenaza misma o sobre la vulnerabili-
dad), y la consideracién de esta politica como estrechamente relacionada con la
planificacién del desarrollo econémico y social en sus diferentes niveles y, por
lo tanto, como una polftica de planificacién (usos del suelo, ordenamiento
territorial, inversién piblica).

Estas relaciones entre prevencién de desastres y planificacién se han
entendido al menos de dos maneras principales: como la incorporacién en la
planificacién de los elementos e instrumentos de prevencion y atencién de
desastres (amenaza, vulnerabilidad v riesgo, asi como medidas de intervencién
para mitigarlos o atenderlos), segiin el discurso general de "la prevencién de
desastres como un concepto de planificacién” a ser incluido en los procesos de
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desarrollo fisico, econémico y social de los diversos niveles territoriales del
pafs y en las diversas esferas de accién del Estado; y como elemento del proce-
so de toma de decisiones por parte de las autoridades competentes, especial-
mente 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
otganizaciones 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 Planificacién-CORPES y Oficinas Departamentales y
Municipales de Planeacién), buscando, por una parte, incorporar el tema de la
prevencién y atencién de desastres en los planes de desarrollo v en los presu-
puestos de inversién de las entidades territoriales, y, por otra, el desarrollo de
proyectos especificos sobre prevencién de desastres (Prevencién y manejo de
Desastres en algunas ciudades como Medellin v Manizales, el Plan de Manejo
de la Cuenca del Rio Sint con el departamento y la Corporacién Regional de
Desarrollo CVS,etc.).

El establecimiento de estas conexiones dio lugar a la conformacion de
buena parte de las "Comisiones Asesoras” de los Comités Técnico y Operativo
Nacional, en las cuales se agrupan, segiin el tema v las competencias de las enti-
dades, aquellas de orden nacional que se juzgaba tenian algin papel, responsabi-
lidad o competencia sobre el tema.

Las arriba mencionadas definieron sus responsabilidades con la finalidad
de promover la incorporacién de proyectos de prevencion o atencidn en su
programaciones anuales y lograr la destinacién de recurses especificos para
ello. Este ejercicio se reiteraba formalmente cada afio en los periodos de prepa-
racidn del presupuesto nacional o de formulacién de proyectos para el Banco
de Proyectos de Inversién 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 incorporacién a sus actividades per-
manentes de orientaciones técnicas y rubros presupuestales para la- ejecucion
de proyectos de prevencién yfo atencién de desastres (en algunos casos de
recuperacién}.

Estas actividades se precisaron en un momento importante de la reestruc-
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turacién institucional del pafs, en el cual avanzaba el proceso de descentraliza-
cién v se discutfan las funciones y misiones de las entidades nacionales dentro
de un nuevo contexto de responsabilidades y tomas de decisién, mientras que
las entidades segufan funcionando como lo han hecho tradicionalmente, es
decir, de una manera centralista y sin consultar los niveles territoriales para
definir sus planes de accién.

Con respecto al Sistema Nacional de Planificacién, la accidn con las enti-
dades nacionales (incluyendo el DNP) en la definicién de proyectos de inver-
si6n buscaba integrar el Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de
Desastres a los mecanismos permanentes de tomas de decisiones, en lo que se
refiere a asignacién de recursos e identificacién de prioridades de los planes de
desarrollo urbano, territorial y de inversién institucional. Igualmente, se preten-
dia la articulacién de los dos sistemas para efectos de las politicas de mitigacién
de riesgos y tratamientos de amenazas, a fin de que la identificacién de zonas de
riesgo, proyectos de prevencién y actividades de mitigacién no se considerasen
como tareas aisladas, sino como parte integral de los planes de desarrollo e
inversién.

Se concibié que la integracién de la prevencién de desastres a la planifica-
cién debia reflejarse en:

- la creacién de rubros especificos destinados a este tema en los presupuestos
institucionales;

. la formalizacién de fondos para la prevencién y atencién de desastres en
las entidades territoriales ; y

. la incorporacién de los estudios, andlisis de vulnerabilidad, planes de
emergencia e inversiones en mitigacién a los planes de los Consejos
Regionales de Planificacion, los departamentos y los municipios.

El conjunto de esta politica de prevencién/planificacién debia recogerse
en la formulacién del Plan Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres, lo
cual fue formalmente consagrado en el Decreto 919 de 1989.

Ademis de lo anterior, se establecieron dos "estrategias” para incluir el
tema en la planificacién. En principio, la formulacién de Planes Integrales de
Prevencién en el plano departamental o local (se inicié con el caso de
Medellin, como proyecto piloto, el cual se amplid, méds 0 menos con metodo-
logia similar, a Manizales, los Departamentos del Tolima y del Quindfo, y al
manejo de la Cuenca del Rio Sini, en el Departamento de Cérdoba, y a
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Santafé de Bogotd). 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
intervencién. El trabajo desarrollado al respecto tiene que ver con los
siguientes aspectos:

- lainclusién del tema de la prevencién en las metodologias de formulacién
de planes de desarrollo municipales, adelantadas por el Departamento
Nacional de Planeacién, la Escuela Superior de Administracién Pablica y
otras entidades ;

- la promocién del rema de los inventarios de zonas de riesgo y de su inclu-
sién en los planes de desarrollo en todas las oportunidades que se presen-
ten (reuniones de alcaldes, de la Federacién de Municipios, etc.) ;

- recopilacién del documento Prevencién de Desastres y Gestion Munici-
pal(6), 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 planifi-
cacién municipal.

3.2.2 La concepcion descentralizada y descentralista del sistema

Los planteamientos sobre el cardcter descentralizado y descentralizador del
Sistema Nacional se han basado en tres consideraciones principales:

a.  El proceso de descentralizacién poltica y administrativa que ha vivido el
pais, inicialmente con la eleccién 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
llevé a la Constitucién de 1991 (que reconoce niveles de autonomia a las
administraciones territoriales) y a la eleccién popular de gobernadores.
Dentro de este conjunto de situaciones politicas y de transformaciones
institucionales, el tema de la prevencién de desastres y la concepcién des-
centralizada desarrollada encuentra un buen caldo de cultivo.

b.  El reconocimiento, en los planos conceptual y practico, de que en mare-
tia de prevencion y atencién de desastres la responsabilidad y la partici-
pacién de los niveles locales y regionales garantiza una capacidad de

" accién y una adaptacion a las condiciones particulares que se presenten,
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lo cual puede ser, al menos tedricamente, una garantia de mayor eficacia
en la accidn. Este reconocimiento se basa, en parte, en experiencias ante-
tiores de manejo centralizado de procesos de atencién yfo recuperacién
(caso Armero).

c. La aceptacién 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 ejecuci6n de acciones como desde el punto de vista financiero.

Estas consideraciones llevaron a plantear como elementos significativos
del cardcter descentralizado del sistema, los siguientes puntos:

- la responsabilidad principal de prever y atender el riesgo y de rehabilitar a
los afectados es del nivel local;

- los niveles regionales y nacional se organizan y actian como agentes subsi-
diarios para apoyar a la localidad cuando la magnitud de las tareas supere
su capacidad, cuando la situacién trascienda el dmbito local o regional y
para prestar asistencia técnica u organizativa ;

. como consecuencia, la propuesta de organizacién del sistema estd basada
en un esquema de comités locales, regionales y nacional entre los cuales
no se establece dependencia jerdrquica o de mando, sino relaciones de
coordinacién y de concertacién de acciones.

A partir de estos criterios, las competencias de los diversos niveles territo-
riales se definen asi:

- Al nivel nacional corresponde impulsar la propuesta de organizacién que
define al Sistema en los niveles locales y regionales; apoyarlos técnica-
mente para incrementar el conocimiento sobre el riesgo; el desarrollo y
promocién de instrumentos de apoyo para la gestién e intervencion, tanto
en el plano nacicnal como regional y local; definir, conjuntamente con
ellos, las reglas de juego para la coordinacién y concertacién entre las
entidades nacionales y los niveles territoriales y para la solucién de los
conflictos que puedan presentarse; la definicién y ejecucién de acciones
en aquellos temas y competencias que le son propios por su carécter nacio-
nal o que por razones politicas o financieras sélo puede acometer €l Estado
(por ejemplo, redes nacionales).
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- A los niveles departamentales les corresponde, dentro de su respectiva
jurisdiccion, el desarrollo de funciones anilogas, especialmente en rela-
cién con los niveles locales

- En los niveles locales reposa la principal responsabilidad y competencia,

' tanto politica come administrativa, en materia de prevencién y atencién
de desastres. Esto implica aptitud para desarrollar los instrumentos, politi-
cas y modalidades de intervencién respectivas, con el apoyo, si es el caso,
de los niveles regionales y nacional. Pero también supone autonomfa para
tomar decisiones locales vfo regionales en lo referente a alternativas de
solucidn de los problemas, los procesos que deben desarrollarse v las accio-
nes que hay que impulsar.

3.2.3 La necesidad de la participacidn ciudadana

El tema de la participacién ciudadana es probablemente uno de los més
mentados, pero menos tratados y trabajados de manera sistematica por parte del
sistema nacional de prevencién 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 participacién, ésta no ha sido objeto de una formu-
lacién de estrategias v politicas propias,

En este reconocimiento influye, entre otras cosas, el hecho de que el tema
de la participacién ciudadana en general estd, por decirlo asf, 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 descentralizacién y con los
debates que llevaron a la Constitucién del 91 y que ain contindan.

En un sentido general, el problema se ha planteado en términos de partici-
pacién de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones sobre la solu-
cién de sus propios problemas y sobre su propio desarrollo, es decir, como un
proceso fundamentalmente politico que busca una mejor interaccién e interlo-
cucidn entre el Estado y los ciudadanos, entre los "representantes” de la socie-
dad vy la sociedad misma. El problema se amplia a las formas de organizacién de
la ciudadanfa para dicha interaccion y a los espacios de representacién que,
frente a los érganos estatales, tiene dicha ciudadania, organizada o no.

Dee alli, por ejemplo, el fomento a comités y consejos con participacion de
representantes de las comunidades usuarias o beneficiarias de programas estata-
les, la ampliacién de espacios de representacién ciudadana (Juntas
Administradoras Locales, por ejemplo), o el desarrollo de propuestas de planea-
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miento participativo y de consulta ciudadana para la definicién de proyectos de
desarrollo o inversién (mesas de trabajo y mecanismos similares).
Complementariamente, se ha hecho énfasis en la necesidad de la "educacién y
capacitacién” para la participacién y en el desarrollo de procesos de informa-
cién piblica al respecto.

Aunque no se han formulado explicitamente estrategias y politicas sobre
este asunto, existieron desde un principio planteamientos sobre el cardcter par-
ticipativo del Sistema de Prevencién de Desastres y sobre la necesaria inter-
vencién ciudadana en las actividades de prevencidn, atencién y recuperacidn,
que, de alguna maneta, estdn 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 pablicas 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 pre-
vencidn, atencién y recuperacidn.

- El Sisterna busca apoyarse en la capacidad de accién y de recuperaciéon que
tiene la propia comunidad, a la vez que potenciarla, y en sus acciones
intenta desarrollar dicha capacidad. .

- Aungque 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 mis o menos
explicita de la Oficina considerar que los problemas de la participacién co-
munitaria debian desarrollarse especialmente en los municipios, entendien-
do las administraciones municipales y los Comités Locales de Emergencia
como las instancias del Sistema mds "cercanas" a los ciudadanos.

3.2.4 La informacién publica como instrumento de promocion del sistema

Como instrumento importante de promocién del sistema y de sensibiliza-
cién de administraciones locales y regionales, se desarrollé una politica de infor-
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macién piblica basada en la distribucién en diferentes poblaciones objetivo de
una serie de impresos y audiavisuales. Entre ellos, la serie MI AMIGO, en la cual
~sobre cada tipo de evento y para diversas regiones se hacfa una presentacién v se
daban recomendaciones en caso de que ocurriera (Inundaciones, Erupciones vol-
cdnicas, 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 mareriales de apoyo al Programa Escolar de Prevencion de
Desastres (Cartilla Guia y Cémo vivir aquf); v, finalmente, materiales de carfic-
ter general (Decreto 919, Prevencién de Desastres, un concepto de planifica-
cién, Directivas Presidenciales y Ministeriales sobre prevencién de desastres,
Papel de las Administraciones Departamentales y Municipales, Gufas municipa-
les para la planificacién y la prevencién de desastres, Pautas Diplomaticas para
ayuda externa en caso de desastre y una sintesis del Programa de Mitigacién 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 televisién.
Como puede apreciarse, la diversidad de materiales y poblaciones receptoras,
y el tiraje (entre 10.000 ejemplares para los memorandos; hasta 500.000 ejempla-
res para las cartillas sobre eventos) hacen dificil una evaluacién de su impacto. Lo
que s estd claro es que para los promotores del sistema, a nivel nacional y regio-
nal, y para las entidades miembros de éste, se constituyeron en recursos de inter-
vencidn y de apertura de espacio, especialmente en niveles locales.

3.3 De los planteamientos canceptuales a su implementacién

- Como sefialamos més arriba, el conjunto de planteamientos desarrolla-
dos en el periodo inicial fue resultado de una experiencia de intervencion. Al
mismo tiempo, las necesidades de intervencién limitaron la posibilidad de
materializar en parte dichos planteamientos, a lo que nos referiremos mds ade-
lante cuando analicemos las ambigiiedades 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 llegd, y que posteriormente fue
incorporadoe al "discurso del sistema", se materializé completamente, tal y
como aparece en diche "discurso". Esto puede expresarse en tres aspectos

principales:
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3.3.1 La prevencién como eje de la accién y como instrumento de planificacidn

Aunque ésta era una conclusién 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 convertfan a la Oficina en una "unidad de atencién" cada vez que se pre-
sentaba una crisis importante. Esto es particularmente cierto, pot ejemplo, en el
caso de las inundaciones del norte del pafs, en los afios 1988 y 1989, y en la cri-
sis del Galeras, en abril-mayo de 1989. Dichas coyunturas desequilibraron el
trabajo de la Oficina v lo sesgaron hacia la atencién y, posteriormente, hacia la
recuperacién. De todas maneras, la prioridad politica del gobierno de turno era
la respuesta a los acontecimientos antes que el desarrollo de una politica pre-
ventiva, asf fuera reconocida en las formulaciones, 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 pro-
vocar una dislocacién temporal del sistema(7).

En segundo lugar, la dificultad de hacer permeables las instituciones en
general, y los organismos de planificacién (DNP-CORPES, principalmente),
en particular, para introducir y desarrollar el tema(8). En este sentido, un
cumulo de esfuerzos en relacién con los resultados obtenidos pricticamente se
perdieron. Excepcién a este caso fue la formulacién 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 plan-
teamientos preventivos. Se desarrollaron, pues, proyectos importantes y proba-
blemente el Sistema de Vivienda de Interés Social es el sector en el cual se ha
implantado con mayor fuetza una polftica preventiva({9).

Un tercer elemento es el del apoyo politico a la propuesta preventiva. A
nivel de discurso ésta es reconocida y durante practicamente dos administracio-
nes {Barco, de 1986 a 1990, y Gaviria, de 1990 a 1994) se contd con el respaldo
necesario para adelantar el experimento, sin mayor intervencién de los esta-
mentos politicos e incluso en contra de algunos sectores que pedfan medidas
que no cotrespondian a las situaciones (por ejemplo, cuando durante las inun-
daciones de 1988 se propuso en el Congreso de la Repiiblica la declaracion 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 prevencién.
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Esta situacién implicaba unos niveles altos de vulnerabilidad politica,
identificados casi desde un principio, frente a un "aparato” no institucionaliza-
do y de hecho no "existente normativamente". Esto precipité la carrera por la
institucionalizacién con la idea de que asf se disminufa la vulnerabilidad politi-
ca'y se le daba continuidad al proyecto. Situaciones posteriores (sismo de Péez,
cambio de gobierno y desarrollo de una politica clientelista e inmediatista,
nuevamente) van a demostrar que los términos de la vulnerabilidad politica
habfan cambiado, pero la institucionalizacién de la Oficina dio lugar a otro
tipo de problemas.

3.3.2 La descentralizacién

La concepcién descentralizada y descentralista se ve enfrentada a varias
limitaciones(1C). En el momento de su formulacién, desarrollo e implantacién
se atraviesa por el proceso que va a llevar a la Constitucién de 1991. Este proce-
SO pone en cuestién el cardcter centralista del Estado, reivindica, a través de las
propuestas de ordenamiento y autonomia territorial, la descentralizacién del
mismo y se inscribe en el proceso abierto con la eleccién popular de alcaldes.
En este sentido, los planteamientos de un sistema descentralizado son bien reci-
bidos en los medios regionales y locales y en los sectores nacionales que impul-
san 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 burocritica existente, que
se expresa en dos sectores, El de la clase politica de funcionarios ptblicos de las
instituciones centrales del Estado, lleva al reconocimiento formal de la necesi-
dad de descentralizacién por parte de las entidades, pero también a seguir traba-
jando con concepcién centralista, lo cual, al interior del Sistema, crea contra-
dicciones y conflictos con los niveles regionales y locales. En el municipal y
regional la descentralizacién implica la transferencia de competencias, y hay
que tener en cuenta que estos se¢ hallan acostumbrados politicamente a recibir,
sin mayor esfuerzo, las dddivas de sus representantes y senadores (auxilios parla-
mentarios) o la intervencién y financiacién 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 situacién lleva a ambigiledades 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
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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 pre-
sentaban distintas posiciones frente a esta situacién, desde las centralistas y
autoritarias hasta las autondmicas y descentralizadas, lo cual contribuys necesa-
riamente a la ambigiiedad de las formulaciones posteriores.

Puede hacerse un anélisis semejante de otros aspectos de la concepcién y
planteamientos del sistema, y sefialar las contradicciones reales y presentes en
su desarrollo (por ejemplo, en torno al problema de la participacién). Sin embar-
go, creemos que con los anteriores es suficiente para ilustracién de este trabajo.

3.3.3 El Decreto 919(11) vy sus ambigiiedades

E! Decreto 919 es aprobado en mayo de 1989, en un perfodo en que se
lleva a cabo la reforma del estado, ya instaurada la eleccién popular de alcal-
des, pero sin haberse convocado atin la Asamblea Nacional Constituyente. En
este sentido, lleva la marca del perfodo: la ambigiiedad con respecto a las fun-
ciones y competencias de los diferentes niveles territoriales, al papel del nivel
nacional y a las condiciones y modalidades de Ia participacién y de la represen-
tacién ciudadana.

En el campo especifico de los desastres, se mantiene en ¢l Decreto la ten-
sién entre atencién y prevencién. Si bien es cierto que se introduce el tema de
la prevencién y se sefialan responsabilidades al respecto, se hace en términos
de formulaciones generales que dejan abiertas diferentes alternativas y actitu-
des, y éstas se definen, en lo que se refiere a medidas de intervencién estatal,
més en relacién con la ocurrencia de desastres y menos con las medidas de pre-
vencién y mitigacién.

Estas ambigiiedades se manifiestan fundamentalmente en los siguientes
puntos:

a. Descentralizacién 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(12). Adicionalmente, los recursos financie-
ros centrales del Sistema, canalizados a través del Fondo Nacional de
Calamidades(13), son definidos de manera centralizada, a solicirud de la
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Oficina. El papel de las instituciones nacionales, definido en su cardcter
de tales antes de la Constitucién de 1991 y no modificado posteriormen-
te, les da gran preponderancia en la accién, especialmente a aquellas de
fndole 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 legislacién que todavia man-
tenia lazos importantes con los criterios de centralizacion en la toma de
decisiones.

b.  Participacién ciudadana. Aunque el sistema pretende "convocar a toda la
sociedad", y en casos especificos lo hizo, la normativa estd sujeta a las
ambigiiedades que en este ambito vive el conjunto de la sociedad; abre las
puertas a algiin tipo de representacién formal de entidades privadas o de
ONG, mas no define mecanismos de participacién ciudadana, de vee-
durfas populares sobre las instancias del sistema, o de intervencién de la
poblacién en la toma de decisiones. Cuando dicha participacién se realiza,
obedece mas a la concepcidén que de ella tienen a nivel local, regional o
nacional algunos funcionarios que a un planteamiento sustentado en nor-
mas claras.

c. Prevencién y atencién. El cuerpo del Decreto 919 estd constituido por
una reglamentacién sobre la "situacién de emergencia"(14), en la cual se
precisan sus niveles, sus estados v los mecanismos extraordinarios para
intervenir cuando se presenta. Y si bien se consagra la prevencién y la
mitigacién 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
"situacién de emergencia". Aungue importante en s{ misma e indicariva
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-
lacién deja sentir un poco el peso del interés politico inmediatista de aten-
der, antes que todo, las emergencias que se presenten.

3.4 Institucionalizacién del Sistema
Pueden sefialarse dos niveles de institucionalizacién del Sistema. El prime-

ro se da en el marco de su constitucién, a través del Decreto 919, del cual anali-
zaremos a continuacién sus principales componentes de organizacién y de fun-
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ciones. El segundo es la institucionalizacién de la Oficina Nacional en el con-
texto de una politica de modernizacién del Estado, posterior a la Constitucién
de 1991, que la ubica en el Ministerio de Gobierno (hoy del Interior).

En el analisis de la organizacién y estructura del sistema, tal como llegé a
plantearse y consagrarse en la préctica, 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 coordinacién, pero que no tienen el
caracter de los primeros.

3.4.1 Estructura del Sistema({15).

El Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres fue cre-
ado 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 estd articulado, por una patte, en tres niveles territo-
riales entre los cuales no existen relaciones jerdrquicas y de dependencia
administrativa {Comités nacional, regionales y locales de emergencia), y, por
otra, en una estructura nacional de direccién 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 accién, de
una serie de instrumentos de organizacién que han generado una serie de com-
ponentes mds o menos permanentes, los cuales se agrupan de acuerdo con sus
funciones y con los niveles tetritoriales en que actdan.

3.4.1.1 El Sistema en su dimensién nacional

De acuerdo con el Decreto Ley 919/89, la estructura nacional del Sistema
estd conformada por un conjunto de organismos, a saber:

. el Comité Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres(16), presidi-
do por el Ministro de Gobierno (hoy del Interior), y que constituye lo que
se puede llamar la maxima instancia de direccién del Sistema;

- los Comités Técnico Nacional(17) y Operative Nacional(18), organismos
de coordinacién de la accién institucional y responsables de las politicas en
sus respectivos campos de acruacién (el Comité Técnico en el de la pre-
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vencidn y mitigacién de desastres, principalmente, y el Comité Operativo
en el de la atencién misma de las emergencias que se presenten);
- el Fondo Nacional de Calamidades(19), entidad de cardcter 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 pro-
" motora de la accién del Sistema, se halla la Direccién Nacional para la
Prevencién y Atencién de Desastres, adscrita inicialmente a la
Presidencia de la Republica (Secretaria General) y, a partir de mediados
de 1992, al Ministerio del Interior.

 Ademds, se han creado diversas comisiones asesoras(20), dependientes
va sea del Comité Técnico Nacional o del Comité Operativo Nacional, para
un mejor desempefio de sus funciones y de acuerdo con necesidades coyuntu-
rales de desarrollo y formulacién de politicas o de ejecucién y coordinacién
de las mismas.

Finalmente, una serie de instrumentos técnicos han sido considerados o
incluidos dentro de la organizacién del sistema como "servicios naciona-
les"{21). Estos son, fundamentalmente, las diversas redes de vigilancia v alerta
ya existentes o en proceso de montaje.

En el funcionamiento nacional del Sistema, la Oficina Nacional
{Direccién Nacional) ha jugado el papel principal, tanto en términos de formu-
lacién de politicas y acciones como de relaciones con los otros niveles territo-
riales del sistema. Los comités técnico y operativo, especialmente el primero,
han permitido coordinar la accién de las entidades nacionales, han desempena-
do el rol de drganos consultivos y han servido para avalar "politicamente" las
propuestas y acciones presentadas por la Oficina (Direccién). Mis que instan-
cias, de Direccién, han sido espacios de convocatotia politica y de coordinacién

institucional.
3.4.1.2 La organizacién regional y local

El desarrollo de los organismos regionales y locales del Sistema ha sido
heterogéneo, tanto desde el punto de vista de la conformacién de la estrucrura
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 prevencién de desastres.
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Comités Regionales de Emergencia

Constituyen el organismo directive intermedio del Sistema Nacional.
Presidido por el Gobernador, tiene la responsabilidad sobte las actividades de
prevencion, atencién y recuperacién necesarias a nivel departamental, y sobre
la promocién, fomento, apoyo y coordinacién de estas actividades con los nive-
les locales. Por otto lado, juegan el papel de interlocuror e intermediario con
respecto a las entidades y organismos nacionales del Sistema.

Estdn conformados legalmente (articule 60 del Decreto 919} por un con-
junto 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 presi-
de), 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.

Como instancia de toma de decisiones y de coordinacién interinstitucio-
nal; debe dotarse de los instrumentos y organismos adecuados para poeder poner-
las en prdctica. A nivel general, estos instrumentos han sido el coordinador
administrativo y las diversas comisiones del Comité (generalmente una comi-
sién 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) v una secretaria técnica correspondiente a
planeamiento departamental.

El desarrollo de estos elementos del sistema departamental ha sido hetero-
géneo y ha dependido estrechamente de la situacién que, en términos de desas-
tres, atraviesa cada departamento. En este sentido, la constitucién de los comités
regionales ha dependido en buena medida de la presentacién 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 anrterioridad a la formalizacién
del Sistema Nacional, cuenta con un coordinador permanente y de dedicacian
exclusiva, con una unidad técnica (oficina regional) de coordinacién ¥ promao-
cién y ha desarrollado las comisiones técnica, operativa vy de educacién.
Ademis, realiza labores, acciones y proyectos de manera permanente, as{ no
correspondan al mejor plan que pueda formularse, o incluso, cuando no respon-
den a ningiin plan.
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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" per-
manente, que tiene que distribuir su tiempo y su accién con otras responsabili-
dades. Entre estos dos extremos puede encontrarse todo un abanico de situacio-
nes intermedias y de combinacién 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 necesi-
dad de cubrir una serie de frentes de trabajo. En lo que respecta a esto dltimo,
parece que adn en varios departamentos prima una concepcién orientada hacia
la atencién de desastres antes que hacia la prevencién y la mitigacién. En este
sentido, el papel planificador de los CRES y su relacién con las instancias plani-
ficadoras departamentales y/o regionales no ha alcanzado amplios desarrollos.

Comités locales de emergencia

Su conformacién es anédloga a la de los comités regionales y en su conjunto
presentan un cardcter ain mds heterogéneo que estos. Es muy probable que en
muchos municipios no existan o, en el mejor de los casos, sélo existan formal-
mente. Vale la pena distinguir en su desarrollo al menos tres niveles:

- Los correspondientes a las capitales de departamento, que en muchos
casos, por su capacidad y desarrollo, pueden ser mds fuettes 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 miti-
gacién. Otros, como el de Bogots, de reciente creacién y operacién, han
buscado a través de la formulacién de planes de prevencién y atencién de
desastres, un marco general para su accién. Finalmente, algunos, como ya
se sefialé para los comités regionales, sélo desarrollan labores esporédicas y
en el campo de la atencién.

- Los 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, ¢l resto de comités locales, la mayorfa de los cuales sélo existe
de una manera formal, cuentan con escasos recursos técnicos, humanos y
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financieros, su coordinador es pricticamente el alcalde v sélo se retinen en
caso de desastre. Dichos comités dependen en gran medida de la accidén
del comité regional respectivo o de las entidades nacionales.

3.4.2 Desarrollo del Sistema (22)

A partir de las normas, asi sean'ambiguas, definidas por el Decreto 919,

entre 1989 v 1992 (Institucionalizacién de la Oficina Macional en el Ministerio
de Gobiemo, hoy del Interiar), se desarrolla un proceso de construccién del sis-
tema nacional, liderado por la Oficina, que tiene una serie de caracteristicas

que resumimos a continuacién:

Buena parte de los esfuerzos de la Oficina Nacional se concentran en la
construccién institucional, de organizacién del sistema. Ello implica que,
en la intervencién misma, siempre se trata de generar los mecanismos de
organizacidn que permitan darle una continuidad al trabajo en los niveles
locales y regionales, es decir, construccién, ordenamiento y funcionamien-
to de los Comités regionales y locales, formulacién de planes de accién e
incluso asesotfa para el desarrollo de los trabajos regionales y locales defini-
dos. Un segundo esfuerzo es el de consolidar las relaciones logradas con las
entidades del nivel nacional, a través de los Comités Técnico y QOperativo
y de las comisiones asesoras, y el desarrollo de politicas de intervencién
basadas, en lo posible, en los criterios de descentralizacién definidos.

Por una parte, la base de la construccién de la organizacién estd constitui-
da por la intetvencién en las coyunturas de desastres que se presentan.
Esta intervencion se centra en los procesos de respuesta a los medianaos y
pequefios desastres del perfiodo (después de Armero no se ha presentado
en el pais un "gran desastre"{23}), a todo lo largo y anche de la geografia
nacional. Ha tenido diferentes niveles de exigencia ya que en miiltiples
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 coordina-
cién de participacién de entidades nacionales y de fortalecimiento institu-
cional (a veces hasta giro de recursos econémicos) para la atencién y la
recuperacién, y la promocién, a partir de allf, de politicas preventivas y de
fortalecimiento institucional. En otros casos, implicaba la presencia mds
directa de la Oficina en todo el proceso, pero siempre sobre la base de los

comités existentes o de su organizacidn.
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¢. Por otra parte, la intervencién estd 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 gestién de recursos, de
seguimiento a los proyectos y ampliacién de la experiencia a otros niveles),
ya sea inducides por el nivel nacional como proyectos pilotos (caso del pro-
vecto 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 estén encaminados al progreso de politicas de prevencién y
mitigacién, 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 accién de la Comisién de Asentamientos Humanos), ya sea de fortaleci-
miento de la accién de algunas entidades (servicios nacionales).

d.  Otro campo de intervencién de la Oficina estd centrado en la definicién
de las polfticas e instrumentos de accién y en el desarrollo del proceso de
consolidacién e institucionalizacién del sistema. Por una parte, la capaci-
dad de convocatoria generada permite intervenir en Ja "venta del cuento”
a sectores polfticos, 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
mis restringida, sobre la Constitucién de 1991). Por otra parte, frente a
los niveles de vulnerabilidad politica existentes, se trata de institucionali-
zar la cabeza del sistema (la Oficina) en el marco de los nuevos procesos
de modernizacién del Estado, en curso en los primeros afios de la década.

e. Finalmente, la evolucién 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 pafs, como de las discusio-
nes internacionales generadas alrededor del Decenio Internacional para la
Reduccién de Desastres Naturales-DIRDN, como de la participacion en
otros paises para la formulacién de politicas (cooperacion bilateral presta-
da por Colombia).

3 4.3 Institucionalizacion de la Oficina

Hasta mediados de 1991, la Oficina sigui6 siendo una unidad conformada
por un Jefe de Oficina (Gnico funcionario gubernamental, en sentido estricto) y
un grupo de asesores, financiados por el PNUD o contratados por la Presidencia
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de la Repblica, de caricrer relativamente "informal® frente al conjunto de ins-
tancias gubernamentales, que, sin embargo, habian podido desarrollar el con-
junto de acciones y logros antes descritos. Una preocupacién permanente, de al
menos una parte de este grupo de trabajo, era la del fururo 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 cuestién piiblica. En 1990-
1991, pese a haber superado sin mayores traumas un cambio de gobierno ¥
habiéndose comprobado una continuidad en el manejo y acticud estatal frente
al tema, el fantasma de la vulnerabilidad politica seguia existiendo.

Una estrategia para disminuir la vulnerabilidad politica del sistema consis-
tié en elaborar, definir y llevar a cabo un proceso de institucionalizacién de la
Oficina de tal manera que ésta, como cabeza y ¢je del sistema, pudiera garanti-
zar una continuidad en su accién y en sus politicas. Frente a esta estrategia se
discutieron varios elementos, entre ellos la definicién de la Oficina en relacién
con sus objetivos, metas, funciones y misién, la formulacién de una estructura
interna (compuesta por dos o tres divisiones), una planta de personal ¥ una
serie de recursos de apoyo, todo esto resultado del trabajo de un experto en
organizacién institucional. Esta propuesta, elaborada por y para la Oficina, fue
incorporada, con algunas modificaciones, en los decretos de modernizacién
correspondientes a la definicién de la nueva estrucrura del Ministerio de
Gobiemo (hoy del Interior).

Otro elemento de discusién hacfa referencia a la ubtcacién de la Oficina den-
tro 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, asf como un
buen nimero de consultores y de entidades, en el sentido de reconocer {como
reflejo de un cierto centralismo) que esta ubicacién de "alro nivel" daba reco-
nocimiento, jerarquia y capacidad de convocatoria. Sin embargo, esta alternati-
va se enfrent6 al proceso de modernizacién de la Presidencia de la Repuiblica,
que en ese momento (1991) veia la necesidad de eliminar todas aquellas depen-
dencias que no hacian referencia directa al trabajo y funciones del Presidente, v
suponiéndose que Desastres no era una de esas prioridades. Esa modernizacion
también implicaba eliminar una serie de consejos, secretarfas, oficinas y comi-
siones que se habfan ido enquistando en la estructura de la presidencia a través
de los afios, formal o informalmente, y que reproducian y reiteraban funciones
correspondientes a otras entidades del Estado(24).
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En segundo lugar, se considers su ubicacién ya fuera en el marco del
Departamento Nacional de Planeacién {con el criterio de que la prevencién es
instrumento de planificacién) o en el nuevo Ministerio del Medio Ambiente
(relacién directa entre medic ambiente y desastres). Cualquiera de estas alter-
nativas implicaba, desde el punto de vista institucional (por las funciones de
estas entidades), la separacién entre prevencién/mitigacién y atencién de emer-
gencias, sin que se encontrara dénde ubicar a esta Gltima ni se generara ningin
acuerdo sobre la conveniencia o 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 decisién, 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 institucionali-
dad del Estado; la distribucién de funciones y las perspectivas de desarrollo del
propio ministerio que se transformaria en Ministerio del Interior, las responsa-
bilidades en los procesos de descentralizacién, participacién ciudadana y orde-
namiento territorial, asf como su relacién ditecta con los gobernadores elegidos
popularmente, permitfan que una oficina dependiente del ministerio pudiera
asentarse sobre el desarrollo de estos procesos para garantizar su fortaleza.

Por otra parte, esta decisién represent6 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 perfodo de transicién entre Ministerio de Gobierno
y del Interior, podfa hacerla sujeto de manejos politicos, especialmente en lo
correspondiente a recursos.

Aunque los Decretos de reorganizacién de la Presidencia y de traslado de
la Oficina al Ministerio de Gobiemo datan de mediados de 1991, ¢l traslado
real sélo se realizé practicamente un afio después, a mediados de 1992. Hasta
esa fecha, la Oficina se mantuvo mds 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 trastado inicial de la Oficina al Ministerio no trajo trasformaciones
importantes ni en las formas de trabajo ni en la capacidad de convocatoria y de
organizacién 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 Repiiblica o estar bajo su direccién.
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Sin embargo, dicho traslado suscité una serie de ajustes en algunos niveles,
en particular, la conformacidn de la estructura definida, el trabajo permanente
ya no con asesores sino con funcionarios pablicos, la estructuracién de equipos
de trabajo y el cambio de algunas prioridades en el mismo. En todo caso, y a tra-
vés de la contratacién de algunos de los miembros del equipo anterior (inclu-
yendo al ex jefe de la Oficina) para encargos especiales, se garantizé de alguna
manera la continuidad. del trabajo y se pretendié sentar las bases para que el
nuevo personal (funcionarios ptiblicos) asimilara y continuara con el mismo.

Por otra parte, la vulnerabilidad politica se hallaba relativamente cubierta
liasta la finalizacién del gobierno de César Gaviria, en tanto se mantuvieron
casi hasta el final las actitudes y el respaldo dados desde el inicio de la adminis-
tracién. Sin embargo, un gran interrogante pendia, durante el afio 1994, sobre
las perspectivas de desarrollo del sistema con un nuevo gobierno.

3.4.4 Lasituacidn actual: la manifestacidn de la vulnerabilidad politica

La situacién anteriormente sefialada se mantiene hasta mediados de 1994.
De hecho, la reunién de Cartagena muestra el nivel de convocatoria alcanzado
por el Sistemna, tanto nacional como internacionalmente, y la presencia de un
gran nimero de delegados de organismos e instituciones locales y departamen-
tales 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 afio 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
Pdez. Por primera vez, desde el desastre del Ruiz, ¢l gobierno, a través del presi-
dente y dos de sus ministros {Defensa y Gaobierno), juega un papel protagénico
en la respuesta inmediata a un desastre y toma decisiones desde fuera o a con-
tramano de las recomendadas por el Sistema.

Aunque esto se dé en una fase terminal de un gebierno, con el interés de
mantener su imagen y en medio de una refiidisima campafia electoral, ¥ en una
coyuntura politica delicada, lo cual puede explicar en parte el interés de prota-
gonismo, constituye un cambio en las reglas de juego definidas v es tomado
como una desautorizacién al sistema mismo. La relativa autonomia operativa,
técnica v de coordinacién desarrollada y el aval y el apoyo polfticos mantenidos
hasta ese momento, son puestos en duda por la intervencién desde “arriba”.
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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 fun-
ciona y tiene la responsabilidad de la intervencién, a nivel de "discurso” y de
medios de comunicacidn este papel se opaca para destacar el de los protagonis-
tas 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(25).

Con posterioridad al evento de Pdez y a los esfuerzos desarrollados para
recuperar al Sistema, la vulnerabilidad politica empieza a manifestarse, de una
manera mds notoria, 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 administra-
cién. Aunque este no es el espacio para realizar dicho anilisis, puede plantearse
que hay efectivamente una ruptura entre el manejo del Estado por parte de los
dos gobiernos anteriores y la dindmica que impone el gobierno Samper.

De alguna manera, y parafraseando algunas declaraciones piiblicas del propio
Presidente, si el Gobiemo de Gaviria tenfa 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 crefan 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 (financiacién de campatias politicas con recursos del narcotréfico), por las
dificuleades 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(26).

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 politica-
mente en situaciones coyunturales que permiten una presencia estatal especifi-
ca. Esto se manifiesta en la importancia que revisten las tareas de atencidn, en
la utilizacién clientelista de los puestas de direccién del sistema y en la destina-
cién de recursos del mismo para atender otros campos diferentes a los de su
competencia {por ejemplo, los expulsados de Venezuela, o las personas afecta-
das por ataques guerrilleros y otras manifestaciones de la violencia social}(27).

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 autonomfa que una direccién de
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Ministerio, sirvieron para considerar, por ejemplo, el manejo de desplazados
internos entre las funciones de dicha unidad especial, ampliando a campos dis-
tintos de los desastres y su mitigacién las funciones del sistema.

Consecuencia de ello, pero también expresién de esta situacién, fue la
renuncia del Director General, en enero de 1995, y el retiro de précticamente
todo el equipo directivo de la Direccién Nacional, en los meses siguientes, es
decir, el que contaba con experiencia y mantenia la continuidad de la accién
del sistema. Otro rasgo preocupante, que expresa la situacién, es el cardcrer 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 y, 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 Direccién
Nacional. En los niveles regionales y locales se deja sentir la situacién, pero,
hasta el momento, lo que se ha montado sigue m4s o menos funcionando. El
desarrollo de la coyuntura politica actual, mds que cualquier otro elemento
interno del sisterna, determinari cusl serd su suerte.

4. A manera de conclusién. Algunas reflexiones sobre el "Sistema"
¥ su situacién actual

La anterior exposicién de los origenes, principios, organizacién y desarrollo
del Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres de Colombia per-
mite, como resultado, destacar algunos puntos importantes, a manera de conclu-
siones, v 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 afios de desarrollo continuo del sistema v diez afios des-
pués del desastre de Armero, coyuntura en la cual tuvo su origen institucional,
el sistema logré desarrotlar una capacidad de formulacién de politicas, de inter-
vencién tanto en procesos de prevencién/mitigacién(28), 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 accién del Sistema ha
estado centrada en los pequefios y medianos eventos ocurridos durante el perio-
do y ha abarcado no sélo los centros urbanos o las infraestructuras productivas v
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de servicios, importantes desde un punto de vista econdémico y social nacional,
sino que se ha reflejado en los rincones mds 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 tesponsabilidades
locales y regionales y al desarrollo del arte de la coordinacién y la concertacién
entre niveles tetritoriales. Por otro lado, no se ha presentado un gran desastre
en estos tltimos afios. Precisamente una de las preocupaciones del sistema,
mantenida mucho tiempo vy atn no resuelta, estriba en la constatacién de que
¢l sistema no estd preparado para atender un gran desastre (un sismo en la
ciudad de Bogotd, por ejemplo).

Correlativamente al desarrollo de la organizacién del sistema, éste ha ser-
vido como polo de atraccién y de referencia al trabajo realizado por diferentes
instituciones, por ejemplo, de indole universitaria o de organismos no guberna-
mentales. Aunque estas relaciones nunca han sido faciles, han permitido forta-
lecer 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 propésito nacional para la prevencién de desastres. Aunque esta
convocatoria siempre estd mediada por la coyuntura politica y social, el desarro-
llo de estrechas telaciones 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 creé instrumentos, metodologfas 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 estdn 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 tra-
bajo, dan cuenta de los resultados del sistema, los mismos que han estado condi-
cionados 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 cardcter del sistema.

Las coyunturas presentadas entre Armero (1985) y Paez (1994) fueron
todas "ascendentes”, es decir, por su cardcter, permitieron al planteamiento del
sistema avanzar, encontrando de forma permanente y, a veces inexplicada, reso-
nancias importantes. Con Péez 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
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y obstédculos. Esta situacion parece prolongarse, con mayor fuerza pero por otras
razones, con el primer afio del nuevo gobierno, no tanto por un desmontaje del
sisterna, sino por su uso al servicio del politico de turno y, por consiguiente, por
el "olvido" de su misién y de sus perspectivas. Es dificil entrever, en la actuali-
dad, y sin que se presenten nuevas manifestaciones, el efecto en el corto y
mediano plazo y sus consecuencias en los futuros desarrollos del sistema nacio-
nal. Incluso es dificil predecir la duracién de esta situacién, si tiende a profun-
dizarse 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 accién frente a desastres. Si bien es
cierto que el nivel mds "golpeado" por la coyuntura ha side el nacienal, tam-
bién 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 situacién una serie de preguntas quedan abiertas, imposibles de
contestar actualmente: ;Cuil es el futuro del sistema colombiano? ;Lo construi-
do y su inercia tienen mds peso que las tendencias que caracterizan la coyuntu-
ra? ;Cudl serd la duracion de la coyuntura "descendente"? ;Cémo afecta los
logros del sistema, especialmente en términos locales y regionales? ;Las caracte-
risticas 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 modifi-
carlas? ;A través de qué mecanismaos?
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NoTas

1. Vale la pena sefalar al respecto que el presente trabajo es una sintesis de un texto
elaborado de manera mucho més amplia, en el cual se presentan desarrollos mas
detallados de la mayoria de aspectos tratados, con mayor ilustracién de ejemplos y
situaciones. En este sentido, en la sintesis presente algunos estdn apenas eshozados o
mencionados y requiririan aclaraciones que escapan a los alcances del presente texto.

2. EL 9 de abril de 1948 fue asesinado el dirigente liberal Jorge Eliecer Gaitdn, candidato
a la presidencia de la republica. Este asesinato, ocurrido en medio de una aguda crisis
politica y social, suscité practicamente un levantamiento de la poblacién de varias
ciudades principales contra el gobiemo nacional, presentandose situaciones de insur-
reccién popular con grandes destrozos en Bogotd y otras ciudades. Es fecha impor-
tante en el desarrollo de lo que se ha denominado la VIOLENCIA en Colombia.

3. Por accién "clvico-militar” se entiende la de servicio social que prestan las fuerzas
militares a sectores pobres de la poblacién (brigadas de salud con médicos militares,
por ejemplo), con el fin de ganar presencia e influencia en dichos sectores.

4. 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 SANI-
TARIO NACIONAL), en su titulo V1II - DESASTRES, crea el Comité Nacional de
Emergencias como mixima autoridad en el manejo del tema en el pais, y Comités
Departamentales y Regionales de Emergencia para casos de desastre en su respectiva
jurisdiccién, 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 ademds los Comités Regionales de
Emergencia activados y creados por resolucién de la mencionada Defensa Civil.

5. 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 Prevencién de Desastres y prioridades de trabajo de la ONAE;
Documento de Trabajo No. 2, 15 de junio de 1988, que inclufa los siguientes temas:
Plan Nacional, Proyectos Regionales, Manejo Integral de Prevencidn en ciudades,
Actividades desarrolladas y prioridades de accién; Documento de Trabajo No. 3, 29
de julio de 1988, que inclufa: Resultados de la labor desarrollada con entidades del
orden nacional para la formulacién de proyectos de manejo de desastres (prevencién
y atencion), Propuesta de estructura del Plan Nacional y Metodolog{a para el Manejo
Integral de Prevencién y Atencién de Emergencias en Ciudades.

6. Esta recopilacién incluye una serie de 18 documentos, de diversa naturaleza, que
expresan el estado de elaboraci6n y de formulacién al que habfa llegada el sistema a
mediados de 1990. Entre ellos, vale la pena destacar: "Sistema Nacional para la
Prevencién de Desastres”, "Prevencién de Desastres como concepto de planificacién
territorial y municipal”, "Pautas y criterios para la definicién de zonas de riesgo”,
"Manejo integral de actividades de prevencién y atencién de desastres como comple-
mento de los planes de desarrollo regional y urbano”, asi como una serie de documen-
tos de cardcter sectorial, dirigidos a ilustrar la relacién entre prevencién de desastres y
la agricultura, la politica de vivienda, el medio ambiente, etc.
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7. Ver, para un andlisis de Paéz, F, Ramirez, "El Sismo de Piez (Cauca): Respuesta y
Manejo de un Desastre". En : Desastres y Sociedad, No. 4.

8. Ver al respecto el andlisis hecho por J. Diaz v F. Ramirez, en octubre de 1993.
Consultorfa para la Direccién Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres.
Informe Final .Documento No. 1. Santafé de Bogotd, 26 de Octubre de 1993,

9. Ver a este respecto, F. Ramirez, "Asentamientos Humanos en Zonas de Alto
Riesgo. Elementos para una Politica". En: Memorias. Taller Regional de Capacita-
cién para la Administracién de Desastres. Bogotd, ONAD/PNUDYOPS/OEA, 1991.

10. Ver al respecto el andlisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993,
Consultoria para la Direccién Nacional para la Prevencisn y Atencién de Desastres.
Informe Final .Documento No. 3, Santafé de Bogotd, 26 de Octubre de 1993,

11. Presidencia de la Republica. Sistema Nacional Para la Prevencién y Atencidn de
Desastres de Colombia, Codificacién de Narmas, Decreto 919 de 1989, Santafé de
Bogotd, Segunda Edicién, noviembre de 1989.

12, Ver, por ejemplo, Decreto 919, articulos 61 y siguientes.
13. Decteto 919, Articulo 70.

14. Decreto 919, Capitulo II REGIMEN DE LAS SITUACIONES DE DESF}STRES.
Articulos 18 a 47, y Capitulo 11l SITUACICONES DE CALAMIDAD PUBLICA,
Articulos 48 a 52,

15. Ver al respecto el andlisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez en octubre de 1993.
Consultorfa para la Direccién Nacional para la Prevencién vy Atencidn de Desastres.
Informe Final .Documento No. 7. Santafé de Bogotd, 26 de QOctubre de 1993,

16. Este Comité estd integrado por el Ministro del Interior, quien lo preside, los
Ministros de Hacienda, Defensa, Salud, Comunicaciones y Obras Piiblicas, el Jefe del
Departamento Nacional de Planeacién, los Directores de la Defensa Civil ¥ la Cruz
Roja, el Jefe de la Oficina Nacional (hoy Direccion Nacional) ¥ dos representantes
del Presidente de la Republica escogidos entre las Asociaciones gremiales, profesion-
ales o comunitarias.

17. Organismo de caricter asesor y coordinador, conformado por funcionarios Tespons-
ables de la coordinacién de emergencias de las siguientes entidades: Ministerios de
Defensa, Salud, Obras Piiblicas y Agricultura, Departamento Nacional de Planeacién,
Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias, Policfa Nacional,
Defensa Civil, Instituto de Hidrologia, Meteorologia v Adecuacién 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 Geolégico Minero {INGEOMINAS),
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi ({IGAC) y la Cruz Roja Colombiana.

18. El Comité Operativo Nacional estd compuesto por el Director de la Defensa Civil,
quien lo preside, el Jefe de Ja Oficina Nacional {Director Nacional}, un delegado del



EL SISTEMA NACIONAL DE COLOMBIA 303

Ministerio de Salud y un delegado de ta Cruz Roja. En general, fueron miembros perma-
nentes invitados, representantes de la Policfa Nacional, del Ejército y de la Fuerza Aérea.

19. El Fondo Nacional de Calamidades es una cuenta especial de la nacién, con inde-
pendencia patrimonial, administrativa, contable y estadfstica, administrada por la
Sociedad Fiduciaria la Previsora, la cual cuenta con una Junta Consultora conforma-
da por los Ministros de Gobiemo, Hacienda, Salud, Obras Ptblicas y Agricultura, el
Superintendente Bancario, los Directores de la Defensa Civil y la Cruz Roja y el Jefe
de 1a Oficina Nacional (hoy Direccién Nacional).

20. Las comisiones nacionales, tanto del Comité técnico comeo del Comité Operativo,
nacieron en la mayoria de los casos como respuestas a requerimientos coyunturales
del Sistema, o a la necesidad de implementar alguna decisién 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 petiodo
1988-1992, algumas de estas comisiones surgieton y desaparecieron muy rdpidamente
(Comisién del Rio Magdalena, por ejemplo), otras aparecen y desaparecen de acuer-
do a la sucesién de coyunturas (Comisién de Salud, por ejemplo} v, en fin, otras
lograron una continuidad. En la generalidad de los casos, las comisiones estin com-
puestas 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 determiné la
creacion de la comisién. En el perfodo 1988-1992, se crearon y funcionaron con algu-
na regularidad las siguientes comisiones:

- de microcuencas y saneamiento ambiental {coordinada por la DNPAD),

- de embalses y represas (coordinada pot 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
Econdmico),

- de salud (coordinada por el Ministerio de Salud)},

- de programas masivos {coordinada por la DNPAD),

- de riesgos industriales y tecnolégicos {(coordinada por el Consejo Colombiano de
Seguridad), .

. de tsunamis o maremotos (coordinada por la Comisién Colombiana de
Oceanografia),

- v la Junta Nacional Coordinadora de los Cuerpos de Bomberos que, sin ser una
comisién de alguno de los Comités Nacionales, puede ser asimilada a estos para
efectos del andlisis.

Posteriormente, a partir de la institucionalizacién de la Oficina en el Ministerio de
Gobiemo, se han creado las siguientes comisiones:

- de plancamiento del desarrolio y medio ambiente {coordinada por el DNP},
- de mapas de amenazas (coordinada por ¢l IGAC).

21. Se han considerado como servicios nacionales: 1. las redes de vigilancia y alerta
sobre fenémenos naturales (red sismolégica, red de vigilancia de volcanes, red de
alertas hidrometeorolégicas, red de deteccitn de tsunamis); 2. cierto tipo de servicios
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- de informacién a la poblacién come, CISPROQUIM (Centro de Informacién sobre
. productos quimicos); 3. otro tipo de infraestructura general del sistema, como la Red
Nacional de Centros de Reserva.

22. Por razones de espacio, en este trabajo es imposible realizar un andlisis detallado,
. como quisiéramos, del praceso de desarrollo del sisterna y nos vemos obligados a sin-
tetizar algunos de sus componentes m4s importantes. Vale la pena reafirmar aqui que
.dicho desarrollo no fue lineal, estuvo atravesado por contradicciones v diferencias
-tanto al interior de la Oficina como en el conjunto de condiciones "externas" que lo
determinaron. Los resultados que sefialamos fueron el producte de la manera como se
‘resolvieron dichas contradicciones y diferencias, v de cémo los factores "externos"
{politicos y sociales) actuaron sobre el sistema.

23. Lo anterior puede ilustrarse con los datos, por ejemplo, del afio 1993. De acuerda
con los registros llevados por la Direccidn General, durante ese afio se produjeron
402 eventos, los cuales fueron atendidos por el sistema nacional, en los planos local ¥
-regional o con intervencién nacional. Estos 402 eventos no son reportes de prensa,
sino de las instancias del sistema que estuvieron involucradas en su atencisn yen los
procesos de recuperacién que generaron. En su conjunto afectaron a cerca de 22.000
‘familias {125.000 personas}, fueron destruidas 1740 viviendas y dafiadas 7492.
Ninguno de ellos representa un evento "grande" v sélo muy pocos se presentaron en
grandes ciudades. (F. Ramirez esti desarrollando actualmente, basindose en la infor-
macién existente en DesInventar-Colombia, un anilisis de la significacién de los
eventos registrados entre 1960 y 1994, con el fin de corroborar algunas hipétesis que
sobre el nimero de desastres y su manejo han sido planteadas en el marco de la RED).

24. Durante mucho tiempo fue costumbre politica en Colombia, cuando una entidad ne
funcionaba o no le daba importancia debida a un problema, crear a nivel de la
Presidencia una instancia que lo hiciera, aunque eso significara colisién de competen-
cias y funciones y desperdicio de recursos.

25. Para un an4lisis m4s detallado del caso Pdez, ver el No. 4 de la Revista Desastres ¥
Sociedad, especialmente en lo que se refiere a sus consecuencias sobre el Sisterna
Nacional, el artfculo de F. Ramirez "El Sismo de Pdez (Cauca): Respuesta y manejo
de un desastre” y, en el mismo nimero de la revista, el articulo de O.D. Cardona
"Otro relato acerca del desastre de Paez".

26, Para ilustrar este punto, el lector se puede remitit, entre otras cosas, a las declara-
ciones de prensa de diversos funcionarios del actual gobiemno en contra de los munici-
pios, segin las cuales estos son responsables, por ejemplo, de la crisis fiscal del Estado,
v a los proyectos de actos legislativos, modificatorios de la Constitucién, presentados
al Congreso en diversos campos. Sintomdtica de esta situacién es, ademss, la no pre-
sentacién de la ley de ordenamiento territorial, la cual deberia profundizar el proceso
de descentralizacién.

27. A este respecto, vale la pena sefialar, como un sintoma, el mantenimiento en
interinidad de la Direccién 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
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otro cargo en el Estado y otro fue Director encargado. Sélo 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.

28. No existe una evaluacién detallada de! impacto de las polfticas, medidas y proyectos
de prevencién/mitigacién desarrollados en esos ocho afios. Valdrfa la pena desarro-
llarla con el fin de poder fundamentar sobre resultados de acciones ocurridas, las ven-
tajas, las metodologias y los resultados reales de dichas acciones.
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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-Pert

INTRODUCCION: EL PROBLEMA DE LOS ANTEDECENTES
DEL SISTEMA NACIONAL DE DEFENSA CIVIL EN EL PERU

El presente capitulo tiene como objeto situar el nacimiento, evolucién e
implementacién del Sistena Nacional de Defensa Civil del Pert -creado en
1972 por el gobierno militar de ese entonces, a sélo dos afios del terremoto
probablemente mis 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(1), durante los iltimos cincuenta
afios. Asimismo, este capitulo analiza la situacién y perspectivas actuales de
ese Sistema, a la luz de los avances y propuestas sobre el tema. La ubicacién del
nacimiento y evolucién del Sistema de Defensa Civil en el mas largo proceso
institucional en el pais respecto a este campo, no s6lo permitira revelar su rela-
cién con los procesos econémicos y politicos méds generales que ha vivido el
Peri en los Gltimos cincuenta afios, sino también entender su nacimiento y
evolucién como una opcién dentro de otras existentes y ensayadas, como el
resultado de factores y cristalizacién de procesos que condujeron a elegirla vy,
en particular, como el resultado de la participacién de actores sociales y politi-
cos que contribuyeron a favor de esa opcién. ‘

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 pestién
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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 gestién de tos desastres, pero no necesariamente
como Defensa Civil. De alli la importancia de estudiar también los anteceden-
tes de la opcién particular de Defensa Civil, para lo cual es necesario caracteri-
zarla en su diferencia de las otras. Se trata de entender por qué se eligié la
Defensa Civil como forma institucional de gestién de los desastres, de analizarla
sin restringir a ella el campo de la gestién de los desastres. Por eso serd impor-
tante estudiarla al interior del proceso m4s largo que, habiendo inchuido otras
posibilidades que llegaron a ensayarse, nos remite a los factores y actores socia-
les diversos que se explican en el proceso social global nacional e internacio-
nal. De esta manera, intentamos no sélo describir el Sistema de Defensa Civil
v lo ocurrido, sino entenderlo en sus causas, nociones que lo informan ¥ carac-
teres, sefialar niveles de implementacién, logros obtenidos y dificultades y ser-
vir de este modo a la construccioén de un marco para pensar el futuro desde la
riqueza, compleja y a veces contradictoria, de ese proceso, y no sélo desde la
opcidn definitiva.

En este sentido, este estudio se distingue de aquellos otros que ven en
cualquier esbozo nacional de gestién organizada en el campo de los desastres, a
nivel del Estado y de la sociedad, un antecedente del Sistema actual, sin consi-
derar el hecho de haber renunciado a ciertos caracteres v enfatizado otros que
distinguen la opcidn hoy en aplicacién. No obstante, queremos dejar constan-
cia de que este trabajo tiene una deuda muy grande justamente con esos estu-
dios, gran parte de los cuales le han servido de fuente de informacién y refle-
xién, y que las propuestas que de aquf puedan surgir deben entenderse como
parte de un proceso que no por critico deja de ser continuo, de permamente
perfeccionamiento y ampliacién de la forma de asumir la responsabilidad en
este campo, en el que personas e instituciones de este pafs 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 oscilacién de un
extremo a otro, se pierde la integridad de la problematica de los desastres, mal
harfamos en volver a un extremo o crear uno nuevo que deje fuera la contribu-
cidn de cada etapa.
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Los ANTECEDENTES DEL SISTEMA NACIONAL DE DEFENSA CIVIL
EN EL PERU

1. De los peligros que vienen de fuera: los ataques aéreos.

El documento que puede ser considerado como el antecedente mds cercano
de! Sistera Nacional de Defensa Civil en el Perd, tal como lo encontramos hoy
en dia, nos remite a 1933 en que aparece por primera vez en la legislacién nacio-
nal el concepto de Defensa Civil. El documento al cual nos referimos es el
"Estudio sobre la necesidad de creacién de la Direccién Nacional de Defensa
Civil", de fecha 31 de julio de 1970 (en adelante lo llamaremos Documento
Propuesta de Creacion del Sistema)(2). En él se sefala el capftulo sexto de la "Ley
General de la Nacién para Tiempo de Guerra”, dedicado a la "Organizacién
Defensiva del Territorio", como aquel en el que aparece por primera vez el con-
cepto de "Defensa Civil', relacionado con "las medidas referentes a la Orga-
nizacién contra ataques terrestes, marftimos y aéreos" (3). A pesar de que en esa
ley la expresién Defensa Civil no aparece (la primera mencién con nombre pro-
pio no la encontraremos sino hasta 1946) como tampoco una mencién a los
desastres naturales(4), este primer "antecedente” es retomado y mencionado como
tal en varios otros documentos de los tltimos 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
ejecucién de todas las medidas de precaucién que tuvieran por objeto proteger a
la poblacién civil, principalmente las referidas a los ataques aéreos"(3).

Los ataques aéteos son importantes para el caso. Justamente en setiembre
de 1932 -un afio antes de la ley de 1933- habia resurgido, aunque por un perio-
do relativamente corto, un conflicto fronterizo entre Perd y Colombia. Sera
uno de los primeros en América del Sur en que se utiliza la aviacién como arma
importante de guerra. Y entre el resurgimiento del conflicto en setiembre de
1932 y su solucién diplomadtica definitiva en marzo de 1934, es decir, en plenas
negociaciones, se promulga esta "Ley General de la Nacién para Tiempo de
Guerra", con su capftulo "Organizacién Defensiva del Territoric”. No es de
extrafiar, entonces, que se diera esa ley y que se preparara a la poblacién civil
para contingencias bélicas v, en particular, para ataques aéreos. Lo que no resul-
ta necesariamente claro, no por lo menos a primera vista, es por qué se conside-
ra esta norma el primer antecedente de un sistema encargado de la atencién de
los desastres naturales.
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Debe sefialarse también que la ley se da en un momento de inestabilidad
politica en el Peru, especialmente recordada en la historia del pais(6). Todos
estos afios serdn también de violencia politica, en que se producen levanta-
mientos militares y sublevaciones civiles en varias regiones; serdn afios de san-
grientas represiones, juicios politicos y deportaciones, y los de la conflictiva
redaccién de la Constitucién de 1933 que, sin embargo, ha estado en vigencia
hasta 1979. Incluso tlega a hablarse de ese periodo de la historia del pais como
el de 1a “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 poblacién civil en
relacién a conflictos civiles y politicos internos

La tinica opcién que queda es pensar que la situacién de emergencia, por la
destruccién que implica un ataque aéreo en guerra exterior, la necesidad de
ayuda inmediata a la poblacién civil afectada, y la posibilidad de que esta pobla-
cién sea preparada y organizada para defenderse en tiempos de paz para afrontar
esas eventualidades, son condiciones ¥ acciones que permiten asimilar estas dis-
posiciones legales de la ley mencionada como antecedentes de la Defensa Civil
peruana. Es decir, las disposiciones que se refieren a: 1) la "proteccién de la
poblacién civil®, 2} los dafios o destruccidn que puede producir un ataque
aéreo, 3) la necesidad de ayuda inmediata, ¥, 4) la necesidad de preparativos
para esas situaciones que, considerando la "Organizacién Defensiva del
Territorio" (u organizacién de tipo territorial), permitan ademas disminuir los
dafios cuando la eventualidad del ataque se produzca.

- Las implicancias conceptuales de considerar esta ley como antecedente de
la Defénsa Civil peruana, son de enorme importancia pues, como iremos viendo
en varios de los siguientes momentos de la institucionalizacién para la gestién
de la problemitica de los desastres en el pafs, esta asimilacién del campo de los
desastres al de las emergencias, al de la proteccién de una poblacién desde una
institucién vertical del Estado, al de la ayuda inmediara y la necesidad de los
preparativos, constituird un paradigma o matriy conceptual, a veces excluyente,
otras predominante, aunque en ocasiones -efimeras pero reales- parcialmente
superado, segin los actores politicos y sociales que prevalezcan en el paifs o
segtin 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 concep-
tuales y metodoldgicas, sino también y especialmente porque de ella nacerd la
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organizacién 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 establecfan pautas para el socorro contra desastres “hasta llegar a la
accién organizada mediante la declaracién de Zonas de Emergencia". El hecho
de que, por ejemplo, estas zonas quedaran bajo comando absoluto de un Jefe
Politico Militar (Documento Propuesta de Creacién del Sistema, 1970, 1, 7: 1) res-
ponde al mismo género de concepcién que el referido para la “Organizacion
Defensiva del Territorio” de 1933, relacionado en este reglamento a una forma
especifica de concebir la organizacién 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 (lbid.) que en ese Reglamento se establecfan
pautas para la declaracién 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 (urbaniza-
cién y vivienda). Respuestas desde un paradigma diferente pero incomunica-
do 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 histo-
ria oral y escrita de la ciudad y del pafs. En ese momento, Lima tenia una pobla-
cion de 645,000 habitantes (Riofrio, 1978: 11}. Este terremoto supondr4 el ini-
cio 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 surgiré la primera ola de barriadas en Lima. Antes de €l existian sélo
5 barriadas, aparte de los barrios populares, pero luego aparecerdn 4 barriadas
mas (Ibid.: 11, 12).

Pero también serd como consecuencia de este terremoto que se dardn not-
mas que prohiben el uso para la construccién de adobe y quincha en Lima
(Sénchez Leén y Calderén, 1980: 54)(7). Es probable que la destruccién de las
construcciones de abobe y quincha se debiera més 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 concencra en los materiales, ni siquiera observa el sistema constructivo
en su conjunto y deja de lado otros factores probablemente mas importantes
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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 ningin sec-
tor, 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-proteccién a la pobla-
cién civil y preparativos, y nos introduce en la de la prevencién. Este proceso
de urbanizacién que comienza a ser acelerado, esta primera ola de barriadas en
Lima (fenémeno que podria considerarse como de "reconstruccién” esponts-
nea) y, como respuesta institucional, estas normas, cuestionables e incluso ina-
plicables, manifiestan no sélo otro campo de la realidad, sino al mismo tiempo
que las normas tienen un cargcter 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 urbanizacién claramente
jalonado por desastres, parte de cuyas caracteristicas van a provenir de estos, v,
por otro, normas "técnicas" que surgen en contextos de desastre, pero desde el
sector vivienda y construccién. Independientemente de lo adecuado v suficien-
te de las normas, ellas provienen de légicas diferentes por el campo al que per-
tenecen; no interesard sélo si son adecuadas por sf mismas (la prohibicién del
adobe y la quincha o, por contraste, el tipo de organizacién 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 allf que
deba definirse el campo de los desastres para entender la evolucién y dificulta-
des del proceso institucional al respecto, cémo se llega a la actual situacién del
Sistema de Defensa Civil peruano y cudles son los factores y actores que inter-
vienen en la construccién de esa definicién.

3. Nuevas reacciones institucionales a los desastres naturales desde otros
sectores.

* Los afios siguientes de 1941 y 1942, serdn afios prolijos en desastres en el
pais. En 1941 se produce un aluvién en Ancash, en el que mueren nada menos
que 5,000 personas(8) (COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL - SECRETA-
RIA EJECUTIVA, 1977: 12), como efecto del deslave de la cordillera y del des-
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embalse de las lagunas de la parte alta. En setiembre de ese mismo afic tiene
lugar un terremoto en Cuzco, de intensidad V1-VII MM, que ocasiond serios
dafios en la ciudad (Silgado, 1981: 40). En agosto de 1942, un terremoto afecta
la zona limitrofe de Ica y Arequipa (regién con una importante proporcién de
zonas rurales), cuya intensidad IX MM supuso la ruina de Nazca(9). El aluvién
de Ancash significard la creacién de la Comision Nacional de Lagunas. Sin
embargo, no encontramos en el proceso institucional analizado hasta ahora, en
el canal de la organizacién para las emergencias, modificaciones que nos hagan
pensar que estos desastres repercutian en €l 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 Ecoador), por un lado, ¥
que estas experiencias se procesaran dentro del paradigma de "la organizacién
de la poblacién civil en tiempos de guerra", por otro. Pero algo muy importante
de sedalar también es que, en los nuevos cambios plasmados a partir de esa
situacién de conflicto bélico, este paradigma comienza a ampliar su objeto de
accién, aunque sin cambiar su matriz misma O Sus Tasgos esenciales.

4. La ocurrencia de conflictos bélicos y la evolucién de las formas institu-
cionales en el campo de las emergencias. Consolidacién de la Defensa Pasiva.

El 18 de noviembre de 1942 se promulga un Decreto Supremo(10) que da
origen a la "Defensa Pasiva Nacional", la cual prescribe y anuncia un
Reglamento Orgénico(11), v la organiza mediante la creacién de la "Comisién
Nacional de Deferisa Pasiva'. Las emergencias a las que se refiere seguirdn siendo
fundamentalmente bélicas. Pero hay que destacar que, sin embargo, muchas de
las medidas pueden ya ser virtualmente aplicadas en otto tipo de emergencias.

En cuanto a la Comisién Nacional de Defensa Pasiva, se trataria ya de un
primer antecedente orgdnico realmente asimilable a los organismos que mds
tarde surgirdn 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 solo especializada sino institucionalmente dife-
renciable v, sobre todo, que involucra a otros sectores. Al parecer, se trata de una
estructura u organizacién de la defensa frente a agresiones militares externas,
que comienza a abarcar un campo més amplio, lo que supone una variacién en
el bbjeto de la organizacién.
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{Que esta "Defensa Pasiva" esté pensada fundamentalmente para situacio-
nes bélicas, de ataques a ciudades, etc., puede deducirse de la enumeracién de
aspectos que considers este Reglamento, en especial cuando hacia referencia
explicita a la organizacién del “servicio de dispersién, encargado de asegurar el
transporte de personas y recursos” y del “servicio de vigilancia, alarma y oscure-
cimiento” (COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL, SECRETAR{A EJECUTI-
VA, 1977: 14). Sin embargo, puede verse también que los otros aspectos consi-
derados, como organizacién de los servicios de transmisiones, primeros auxilios,
lucha contra incendios, limpieza de escombros y desmontes, desinfeccién, abri-
go y refugio, transportes y abastecimientos y albergues, si pueden ser aplicados a
otro tipo de desastres. Y sera justamente este hecho el que ird matcando 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 v no a la inversa{12).

Observamos, ademis, que se recurre al "Servicio de Policfa 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 aparicién del Municipio y de la
Policfa Municipal, cumpliendo un ol en la Defensa Pasiva, supone la conside-
racién de otro tipo de organizaciones, la de los Gobiernos Locales, para este
tipo de defensa. Desde la matriz o légica de la proteccién frente a peligros
eXternos se comienza a involucrar, ¥ poner al servivio de esa légica, a otras
instituciones o sectores del Estado. La inclusién de los Municipios y del
Servicio de Policfa Municipal significa, ademds, que siempre es posible esta-
blecer articulaciones entre una organizacién "civil” y la "militar”, aunque lo
determinante serd en funcién de qué autoridad y de qué principio organizador
se realiza esa articulacién, en funcién de qué estructura o sistema y de qué
légica u orientacién de la accién.

Una primera conclusién puede ser que los campos referentes a la vulnera-
bilidad frente a peligros en siruaciones bélicas ¥ a la vulnerabilidad urbana fren-
te a peligros de otro tipo estdn definidamente separados, pero que el proceso
institucional respecto al primero, marcado por la légica de la emergencia,
comienza a artastrar los elementos institucionales que podrian corresponder, y
responder efectivamente, al segundo. Las normas de la Defensa Pasiva a las que
aludimos aquf no provienen del campo de los desastres, tal cual los entendemos
hoy dfa y que existicron siempre. Esto lo confirma la fecha en que se promulgan
las dos normas mencionadas sobre la "Defensa Pasiva Nacional", la "Comisién
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Nacional de Defensa Pasiva" y su Reglamento Orgénico, es decir el 18 de
noviembre de 1942. Esto es, se dan muy poco tiempo después de culminado el
conflicto con el Ecuador(13).

Hasta esta etapa contamos con dos campos y procesos paralelos: 1) las
emergencias bélicas y las normas y sistemas para responder a ellas, aparente-
mente consistentes y poco a poco cada vez més aplicables a emergencias de otro
tipo; v, 2) los procesos de urbanizacién y los de su vulnerabilidad, consecuencia
de desastres, con algunas normas de prevencién de sismos referidas a los mate-
riales constructivos, y, también, el nacimiento de instituciones como la
Comisién Nacional de Lagunas, que -como las normas de construccidn- 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 urbanizacién en el siguiente periodo.
El gobierno de Bustamante y la Guerra Frfa. La coincidencia del desarrollo
de las instituciones para el Planeamiento Utbano, de las Defensas
Nacionales y de las instituciones cientificas. 1946: la aparicién 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 cambias politicos y sociales, pero
sobre todo un proceso de urbanizacién acelerada en las ciudades, en donde se
ocupan zonas altamente vulnerables{14). A todo este proceso el Estado responde
con la creacién de algunos organismos, como la Corporacién Nacicnal de
Vivienda y la Oficina Nacional de Planificacién Utbana. La primera, al parecer,
fue un intento del gobierno de agrupar a todos los sectores involucrados en el
tema €Oh un impottante acento en la participacién estatal y privada, sin ningu-
na participacién popular, como es obvio(15). La Corporacién renia como fun-
cién mejorar las condiciones de habitacién en todo el pafs, atendiendo los aspec-
tos higiénicos, técnicos, econdmicos y sociales; tenia, por ejemplo, planes para
construccién e higienizacién de viviendas a favor de los sectores bajos. La
Oficina Nacional de Planificacién Urbana habria tenido por funcién vincular a
todos los sectores del Gobierno con los Municipios o Gobiernos Locales, estable-
ciendo pautas de crecimiento y zonificacién, es decir, en todo lo que es la labor
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urbanistica (Sdnchez Leén y Calderdn, 1980: 63). Lo que en ese momento prima
es una suerte de trinomio Estado, Sector Privado y Municipios para la
Planificacién Urbana, en el que, sin embargo, no parece haber ningin lugar para
algin organismo relacionado con lo que serd después la Defensa Civil.

En este mismo periodo, sin embargo, en abril de 1946, se da un Decreto
Supremo que aptueba un Proyecto de Reglamento de Defensa Civil Nacional,
el mismo que tenfa tres partes: Organizacién, Preparacién y Medios técnicos de
Defensa Civil (Gémez, 1992: 285). De hecho, tenemos como contexto los
desastres de los afios anteriores (1940, 1941 y 1942 ya mencionados), el proceso
migratorio y la urbanizacién acelerada v las reformas en el Estado relativas a
Vivienda y Urbanizacién. Sin embargo, el dato mas relevante parece ser la
fecha de aprobacién de este Reglamento de Defensa Civil, un afio después de
terminada la Segunda Guerra Mundial, que lo liga més bien a los cambios poli-
ticos hemisféricos. No tenemos el hilo continuo que nos conduce a este
Reglamento, como tampoco su relacién con los de la Defensa Pasiva aprobades
en. 1942. Lo que tenemos es que, entre ambos periodos, finaliza la Segunda
Guerra Mundial, se inicia la Guerra Fria y los Estadas Unidos se ocupan de con-
solidar sus posiciones en el Hemisferio Occidental. Eso implicars una interven-
cion importante en la organizacién de las Defensas Nacionates de los pafses,
con miras a su modernizacién, y una ampliacién del concepto y las funciones
del sector de Defensa Nacional que explicarfa perfectamente la aparicién a su
interiot, recién con nombre propio, de la Defensa Civil.

Paralelamente, se habfa venido dando un desarrollo de la actividad cienti-
fica en relacién a los sismos. Ya en el afio 1907, la Sociedad Geografica de Lima
habfa adquirido un sismégrafo Milne, que consistia de un componente horizon-
tal 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 adquirié un moderno sismé-
grafo Milne-Shaw, pero nunca fue instalado. La Estacién Sismolégica de Lima
funcionaria intermitentemente desde 1907 hasta 1946 (Giesecke, 1981: 84);
pero en el afio 1944 el U.S. Coast and Geodesic Survey habifa instalado en
Lima el primer acelerégrafo, con el auspicio del Instituto Geolégico del Perd, el
cual postetiormente pasé al Instituto Geofisico del Perti, donde aparentemente
alin se encuentra operativo (Ibid.: 86),

. A pesar de aprobarse este Reglamento de Defensa Civil Nacional, al que
hemos hecho mencién, sélo uno o dos afios después de la instalacién de este
acelerégrafo no hemos encontrado referencias concretas sobre la eventual rela-
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cién entre ambos hechos. Lo que si debe sefialarse es que coinciden un momen-
to de la evolucién de las instituciones relativas a la planificacion del desarrollo
urbano, de surgimiento de nuevas entidades para el manejo de recursos natura-
les 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 responsabili-
dad en las situaciones de emergencia como consecuencia de desastres "natura-
les" y no sélo en los casos de conflictos armados y sus consecuencias (COMITE
NACIONAL DE EMERGENCIA - ESTADO MAYOR COORDINADOR,
1970, 1, 8, II: 3). En el caso de la Cruz Roja estaria ocurriendo un fendmeno
similar al de los organismos predecesores de la Defensa Civil, en donde, desde la
mattiz de la emergencia en situaciones de conflicto militar se amplia el objeto
de la accién a otro tipo de emergencias. Es decir, la extensién del objeto de la
accién de instituciones nacidas para responder a contextos bélicos al de los
desastres naturales. Se amplia el tipo de emergencia a atender, pero no necesa-
riamente se interviene en la prevencién y el desarrollo de la actividad cientifi-
ca, el planeamiento y desatrollo 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 incomunicacién entre las instituciones y el paralelismo de los procesos
institucionales en cada campo y desde cada matriz. El segundo periodo de
gobierno democritico de Manuel Prado (1956-1962).

Sin embartgo, esta progresiva asimilacién del campo de las emergencias al
de las emergencias bélicas y a las organizaciones nacidas en esos contextos, su
paralelismo e incomunicacién con los procesos institucionales y entidades sur-
gidas en el campo tanto del planeamiento urbano como del desarrollo cientifi-
co, 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 Perd
aparecerd una nueva relacién politica con el fenémeno urbano popular: las
barriadas o barrios marginales, surgidos en condiciones precarias, comienzan a
ser interlocutores politicos de primera importancia; nace y se fortalecera mds
tarde también una visién y una actividad privadas del proceso urbanistico; las
instituciones cientificas comienzan a desarrollarse, pero el conocimiento, la
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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(16) ésta se verd for-
talecida 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,
intenténdose algunas reformas con asesoramiento de los Estados Unidos. Se
crea, por ejemplo, una Comisién para la Reforma Agraria y la Vivienda (la lla-
mada Comisién Beltrdn)(17), cuyas propuestas debfan tener por objeto elevar las
condiciones de vida de la poblacién (Sdnchez Lesn y Calderon, 1980: 36). Ya
nos encontramos en el espiritu de la Alianza para el Progreso. La participacién
privada en la construccién, sin embargo, no responde en absoluto a ningin tipo
de interés que haga pensar que el relativo desarrollo o ampliacién de las organi-
zaciones 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 ¥ con pocos espacios
libres)(18}, sin mayor reglamentacién ni control por parte del Gobierno (Ibid.:
116, 128; Riofrio, 1978: 16). Al mismo tiempo, por recomendacién de esta
Comision, se crea el Instituto Nacional de Vivienda, que llevaré a cabo los pro-
yectos de Ciudades Satélite segin propuestas de planificacién urbana que plan-
tean la distribucién de la poblacién de menores ingresos en las zonas periféricas
de la ciudad, un modelo de crecimiento urbane importado de los Estados
Unidos (Sénchez Leén y Calderén, 1980: 37, 118). En los hechos, la aplicacidn
en el Perd de este modelo da como resultado que en la Ciudad Satélite de
Ventanilla, ubicada al norte de la Provincia Constitucional del Callao, pot
ejemplo, las autoridades permitan que las construcciones se asienten en terre-
nos poco seguros, con fallas geolégicas y con bases de arenal, sin normar o pro-
poner consideraciones sobre cimentacion especial y otras medidas preventivas.
Un posterior terremoto, el del 3 de octubre de 1974, confirmarifa que estas zonas
requerfan medidas especiales en cimientos y estructuras, en caso de urilizdrselas
para construccién (Riofrio, 1978: 84, 85). No sabemos hasta qué punto existia
informacién cientifica al respecto porque recién en 1974 se produce la compro-
bacién; sin embargo, la linea de actuacién que representa la prohibicién del
adobe y la quincha como prevencién, en 1940, no parece tener continuidad en
este caso. Vuelta la mirada en este perfodo  lo que estd ocurriendo en el campo
de la construccién, obras piblicas y urbanizacién, los desastres -a pesar de no
serlo ya formalmente- parecen seguir estando confinados al campo de los peli-
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gros 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 situacién parece debi-
litarlos por separado y disminuir la intervencién en este tiltimo.

7. La sequia de 1958 y 1959 en el centro y sur del Perti y la gesti6n de las
emergencias desde Comisiones Especiales.

Este periodo, también prolijo en desastres sismicos(19), da la oportunidad
de ver actuar a las agencias de ayuda norteamericanas en otros tipos de desastre,
como son las sequfas. En efecto, en los afios 1958 y 1959 se produce una fuerte
sequfa, especialmente en las regiones central y sur del pais, que ocasiona cuan-
tiosas pérdidas en cosechas y animales; como consecuencia de esto, se da una
migracién masiva de campesinos hacia las ciudades capitales de los departamen-
tos afecrados. Se forma una Comisién Especial de Ayuda, que luego seré reempla-
zada 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 Pdblicas que cuenta con la cooperacién de la AID. Este
segundo, entre otras cosas, considerari la generacion de 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 afectacién a
las actividades productivas, coloca la atencién mis cerca de los problemas del
desarrollo.

Sin embargo, este es un caso en donde las caracteristicas y dimensiones del
desastre y la problemdtica implicada, en lugar de modificar o adecuar los orga-
nismos ordinarios de los sectores del Estado que pudieran responder a la com-
plejidad del problema, dan pie a la creacién de organismos especiales, ad hoc,
por un tiempo definido, y de Planes Especiales, impidiendo el desarrollo institu-
cional de los sectores que podrian haber tenido una vigencia posterior al
momento de la agudizacién de los problemas.

No obstante esto, este mismo periodo de gobiemo 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. Serdn organizaciones que no superaran
el paradigma de la emergencia y, en ese sentido y sobre todo por ello, se asimila-
rén y se mantendrdn dentro de la matriz milicar, pero serdn las primeras modifi-
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caciones 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 rehabili-
tacién para el desarrollo del Plan de Desarrollo del Sur y el del desarrollo institu-
cional para la emergencia seguirdn paralelos, pero también este dltima se verd
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
Sintestros Puiblicos. Es el primer organismo para atender emergencias pensando
en lo que hoy se entiende por desastres naturales: “terremotos, inundaciones,
sequias y otros siniestros”(20). Es importante sefialar aquf que se trata de un
organismo de “cardcter permanente”, al que se le encarga que “planee y prepare
las medidas necesarias para contrarrestar dichos siniestros” y que, “producidos
estos, asuma la Direccidn y Control de las operaciones” y coordine “las entida-
des y elementos de auxilio”, asi como “supervigilar v 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). En
segundo lugar, es un Comité que incorpora a los Ministerios de Fomento ¥
Obras Pdblicas, de Salud Pablica y Asistencia Social y de Agricultura.
Asimismo, a la Cruz Roja Peruana y al Cuerpo de Bomberos Voluntarios del
Perd. 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 Peri. Asimismo, el Comité Nacional de Defensa Contra
Siniestros Publicos tiene como presidente a un General del Ejército, en activi-
dad o en retiro, nombrado por Decreto Supremo a propuesta del Ministerio de
Guerra, al que se sumardn -ademads de los delegados de los Ministerios ya sefiala-
dos- los de los Ministerios de Guerra, de Gobierno v Policfa, de Marina y de
Aereondutica. El Decreto Supremo encarga a los Ministerios de las Fuerzas
Armadas hacer su Reglamento. Alrededor de un eje militar, se retine a los dele-
gados de un conjunto de sectores del Estado y se deja establecido que “los
Ministros de Estado proporcionardn las mayores facilidades en sus respectivos
portafolios para asegurar la cooperacién y coordinacién en los trabajos de pla-
neamiento y ejecucién del expresado Comité” (Art. 5to.), asi como que el
Comité “contard con la cooperacién técnica y material de todos los demids orga-
nismos del Estado, en la forma y medida que lo solicire el Comité, y de confor-
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midad con los tecursos disponibles por dichos organismos”. Las “sesiones ten-
drin lugar por lo menos una vez por semana” (Art. 6to.), se entiende que
durante la emergencia. E! esquema de direccién central no se diferencia en lo
sustancial del que nacerd en 1972, a pesar de no contar con Direcciones
Nacionales, Oficinas Sectoriales y, lo que distinguirs a las modificaciones del
Sistema de Defensa Civil en las décadas siguientes, Comités Regionales y, mas
recientemente aiin, 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 Piblicos, que permite
asimilar incluso las situaciones de destruccidn por ataque exterior a las produci-
das por fenémenos naturales. De hecho se trata de otro concepto. Mas aun, el
Documento Propuesta de Creacidn del Sistema nos dice que la dnica aplicacién de
este Comité habtfa sido en 1963, cuando "ocurre el [primer o anterior] aluvién
de Ranrahirca(21), en donde este Comité Nacional de Defensa contra
Sintestros Publicos, consiguid la dacién de un Decreto Supremo que creé un
Comité Coordinador para rehabilitar dicha zona" (1970, 1, 7: 1). Es decir, tras-
cendi6 la etapa de la emergencia para ingresar en la de la rehabiliracién.
Mientras que con la Defensa Pasiva (1942, ain en el contexto del conflicto con
el Ecuador) las medidas para una emergencia bélica se hacen més aplicables a la
atencién de otros tipos de emergencia, con el Comité de Defensa Contra
Siniestros Publicos, si bien centrado en la atencién a la emergencia y surgido de
la experiencia de desastres naturales, el paradigma de la emergencia comienza a
ampliar su intervencién no sélo a otros tipos de emergencias, sinc a Otros aspec-
tos de los desastres, como es el de la rehabilitacién. Esta ampliacién, sin embar-
go, no deja de ser débil, condicién que mds tarde mantendrdn los organismos
del Sistema de Defensa Civil actual, surgido en un régimen militar pero en la
misma matriz que el de Siniestros Piblicos{22).

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 sélo es permanente, no sélo ingresa en el
campo de la rehabilitacién en el dnico caso en que parece intervenir, sino que
ademads considera acciones gue podemos considerar de preparacién 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 preparazivos (estar preparado para el
caso de que se produzcan). Por lo menos asf se desprende de la lectura de sus
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atribuciones: “estudiar medidas preventivas necesarias para caso de producirse
siniestros publicos” (Art. 2do.; Condiseranda del D.S.).

Otro aspecto que acerca este Comité al actual Instituto Naciconal de
Defensa Civil (INDECI), érganc aparentemente vertebral del actual Sistema,
es la atribucién que le da el Decreto Supremo de “dirigir, controlar y coordinar
la accién 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). M4s atin, esa atribucién
recuerda las (ltimas modificaciones legales respecto al INDECI, en donde este
adquiere una hegemonia mayor dentro del Sistema v concentra todavia mds la
direccion.

3. Desarrollismo institucional durante la Junta Militar de Gobierno de
1962-1963. Nuevas atribuciones de los Municipios y politicas para el
Planeamiento Urbano v la Planificacién Nacional. La idea de los Sistemas en
distintas 4reas 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 inte-
reses agro-exportadores y representando la alianza de los partidos mas tradicio-
nales con los intereses econémicos privados andrquicos. Durante el gobierno
de ‘esta Junta se da una nueva ley de Municipalidades, atribuyéndoseles la fun-
cidn de autorizar la incotrporacién de nuevas dreas urbanas v cumpliendo un
papel m4s dindmico en la planificacién. Las barriadas son no solamente una
realidad aceptada, sino que comienzan a ser vistas como una alternativa o solu-
cién al déficit de vivienda (Riofrio, 1978: 28). Se iniciard entonces ¢l levanta-
miento de catastros y acciones de remodelacién en barriadas, reforzando el
planteamiento de autoayuda en los pobladores (Sanchez Leén y Calderon,
1980: 37). Esta consolidacidén 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 insti-
tucional de la Defensa Civil.

Durante este petiodo, se crea asimismo el Instituto Nacional de
Planificacién (INP), el 19 de octubre de 1962, primer organismo de planifica-
cién nacional que ha existido en el pais (Rioft{o, 1978: 77}{(23). El INP serd el
organismo técnico del Sistema Nacional de Planificacién de Desarrollo
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Econémico v Social del Peri(24). Sus fines serdn formular y actualizar los pla-
nes de desarrollo, impartit instrucciones técnicas, dar informes al Consejo
Nacional de Desarrollo Econémico y emprender investigaciones (Cortez y
Pautrat, 1985: 156). Con esta Junta de Gobiemno, y mds tarde con el Gobierno
Militar, se pondra mucho énfasis en la creacién de Sistemas con funciones de
planeamiento y ejecucién para distintas dreas del quehacer nacional, en donde
se busca integrar a distintos sectores del Estado en su estructura y funciona-
miento. EL INP, como el organismo técnico de un Sistema Nacional de
Planificacién, es un buen ejemplo de ello(25), y parece muy adecuado asimilar
a esta tendencia la posterior propuesta de la creacién de un Sistema para la
atencién de los desastres.

El siguiente perfodo, el que corresponde al primer gobierno de Belaiinde,
vuelve a plantear la misma cuestién de fondo, que surge del seguimiento de la
evolucién institucional de la gestion de la problematica de los desastres en el
pafs. 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 vulnera-
bilidad, v, por otro, el desarrollo de una institucionalidad para atender las emer-
gencias 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 prevencién. Se han
mantenido distantes, parecen responder a diferentes l6gicas tanto en los proce-
sos COMO en su actuacién, y son, por lo tanto, débiles. Veamos ahora qué ocu-
rrié en cada campo.

10. Procesos de urbanizacién, politicas de desarrollo urbano y de vivienda y
de prevencién y atencién de desastres en el primer gobierno de Belaiinde
(1963-1968).

Lima se encuentra en ese momento entre las capitales de més rapido creci-
miento en el mundo. En cuanto a las barriadas, este gobiemo no parece tener
una politica particularmente sefialada; sin embargo, no son reprimidas sino mds
bien toleradas (Riofrio, 1978: 18, 31). Incluso podria considerarse que en este
periodo sigue el proceso de legitimacién de las mismas, puesto que se crean
algunos distritos exclusivamente compuestos por este tipo de poblamiento
(Sanchez Le6n y Calderén, 1980: 79)(26). Es m4s, hay una intencién de dividir
en sectores la ciudad en términos territoriales, ciertas zonas residenciales, otras
marginales.
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Durante este periodo, la Junta Nacional de Vivienda, cteada por el gobier-
no anterior y que habfa absorbido los demds organismos que en ese entonces
existian (la Corporacién Nacional de Vivienda v el Instituto Nacional de
Vivienda) (Ibid.: 37) adquiere un papel tmportante. Para ella, la barriada segui-
t§ constituyendo una alternativa de vivienda popular, que hace prioritarios
apoyo en remodelacién, saneamiento y titulacién (Ibid.: 38). John Turner es
contratado por el Gobierno Peruano para participar en esta Junta y, entte otras
cosas, sostenfa que "numerosos estudios hechos (...} por muchos jévenes arqui-
tectos, voluntarios del Cuerpo de Paz, antropélogos y sociblogos, indican que
las barriadas son soluciones altamente exitosas para el problema de la urbaniza-
cién masiva en Sudamérica y otras partes"(27). En ese entonces, William
Mangin, con quien escribe Tumer, es Director del Cuerpo de Paz en el Perd y
mds tarde lo serd en los EEUU (Rioftfo, 1978: 30)(28).

Este gobierno, sin embarga, si tiene otra politica habitacional sefialada,
consistente fundamentalmente en la promocién 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 Calderén, 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 més deprimidos. De hecho, s6lo se construyeron alpunas
pocas (Condevilla, Tahuantinsuyu y Caja de Agua, en Lima). En otras dos mis, al
notte de Lima, no llegan a instalarse los servicios por falta de fondos, razén por
la cual terminan asimilandose a la realidad convencional de las barriadas. La
Junta no recibié el apoyo econémico necesario y las barriadas sigueron exten-
diéndose 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)(29) que es el de mayor envergadura realizado hasta ese
momento tespecto a estudio y planeamiento del desarrollo de la ciudad. Este
Plan se llevé a cabo en dos erapas: la primera fue la elaboracién 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
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de expansién de la ciudad; y la segunda profundizé aspectos fisicos, administra-
tivos y econdmicos, esbozados en ese Esquema, mediante la elaboracién de
documentos orientadores y normativos del desarrollo metropolitano, conclu-
yendo con un Plan de Zonificacién General hasta 1980. En 1980 se formulars
otro, y asi sucesivamente hasta llegar al actual que abarca hasta el afio 2000.
Estos planes pertenecen al 4mbito de los Municipios y serd recién en el dltimo
en el que haya una preocupacién més explicita por las caracteristicas fisicas que
constituyen factores de vulnerabilidad a desastres.

11. La Junta Nacional de Vivienda, Saneamiento Urbano y Prevencién de
Desastres.

Entre 1963 y 1964, la Junta Nacional de Vivienda desarrolla accicnes de
rehabilitacién urbana y erradicacién de barriadas de las margenes del rio
R{mac, en el centro de Lima. La intencién de estas erradicaciones, por razones
técnicas y de seguridad, se alterna con la tendencia a trasladar a la poblacién
afectada (o con la posibilidad de ser afectada) a dreas periféricas de la ciudad;
se les reubica en terrenos muy alejados, especialmente en esa época del creci-
miento de Lima, v lo vinico 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 actda 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 mds abajo y
que ya en ese momento es la organizacién del Estado para el tema de los desas-
tres) se encuentra ausente de este proceso de erradicacién 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 gestién de los desastres.
No esta de més sefalar aquf que en este paralelismo podria encontrarse gran
parte de la incapacidad para enfrentar la tarea de la prevencitn en procesos
acelerados de urbanizacién, como el de nuestro pais. ;Serd, acaso, la municipali-
zacién de la Prevencién de Desastres la solucién?
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12. El Instituto Nacional de Planificacién, Saneamiento Urbano y
Prevencion 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 Planificacién que,
hasta el momento, no habia tenido gran presencia en este campo. Se formula el
Plan de Desarrollo Econémico y Social 1967-1970: Vivienda (INP, 1967), que
tiene como objetivos, entre otros, la conicentracién de esfuerzos en algunas
pocas ciudades del pafs y, dentro de ellas, la de recursos publicos en la renova-
cién y saneamiento del tejido urbano, asi como dictar las medidas necesarias
para evitar la proliferacién de casas de vecindad y tugurios. Este es un nuevo
encuentro entre saneamiento urbano y prevencién de desastres, esta vez desde
el campo de la planificacién.

Sin embargo, para fines de los afios 60, cambia el tipo de intervencién pte-
dominante en las barriadas. La Junta Nacional de Vivienda habfa sido rechaza-
da-ya por lo pobladores de las barriadas y los EEUU dejaban de actuar a través
del Gobierno -al que hasta entonces habia venido otorgando apayo financie-
ro{30)- y comenzaban a hacerlo directamente a través de sus agencias y de
nuimerosas organizaciones no gubernamentales que aparecen actuando en las
barriadas. Esta aparicién de miltiples agencias y organizaciones no guberna-
mentales se da al mismo tiempo que el encuentro entre planificacién y sanea-
miento de las ciudades. Una nueva conciencia parece estar surgiendo al final
del periodo belaundista de la década del 6C y el advenimiento de un nuevo
periodo polftico-institucional en el pais, al interior del cual, mediando un gran
desastre como el que resefiaremos, implicard cambios importantes en el proceso
institucional del manejo de desastres. Si este cambio logra integrar con efectivi-
dad suficiente la perspectiva proveniente de la problemitica del desarrollo urha-
no y la planificacién y del manejo de las emergencias, serd tema de la segunda
parte de este estudio.

Orro organismo que tiene una significativa actuacion en las barriadas es
Cooperacién Popular, institucién promovida por el gobierno de ese enton-
ces(31); a comienzos del perfodo existian dos Centrales de Cooperacién
Popular en actividad. Esta intervencién significaria la introduccién de medidas
técnicas en las construcciones, remadelaciones v planificacion de la ciudad,
pero inmersa dentro de la tendencia general del momento de asentar las pobla-
ciones en arenales periféricos. De hecho, no encontramos en su intervencién
ningan tipo de proceso de afectacion de la vulnerabilidad de las poblaciones.
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No habr4 relacién entre Cooperacién Popular y el ASER, la habrd en cambio
con los Municipios de la filiacién politica del partido gobernante(32).

13. El “Auxilio Social de Emergencia Regional” (ASER): la hegemonia de
los profesionales v los politicos y la incorporacién de la nocién de rehabilita-
cién econdémica.

En agosto de 1963, se da la ley 14638(33) que crea el Auxilio Social de
Emergencia Regional (ASER) como una Cuenta Especial del Presupuesto
General de la Repuiblica, la cual debfa figurar anualmente en el Pliego del
Ministerio de Salud Piblica y Asistencia Social(34). El ASER se pondrd en
accién, por ejemplo, en el desastre de 1970, aunque también antes, como es el
caso del terremoto de Lima de 1966.

Mediante el ASER se podian formular y ejecutar programas de rehabili-
tacién econémica de las dreas afectadas por desastres, debiendo variar estos
-segiin la ley- en funcién de las condiciones socioecondmicas de las reas afec-
tadas 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 catdstro-
fes. El 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 Nacién para
Tiempo de Guerra", la "Organizacién Defensiva del Territorio" y el
"Reglamento del Servicio de Guarnicién", del afio 1933; también la "Defensa
Pasiva Nacional”, de 1942, y su Reglamento Orgdnico que prescribfa 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 situacién bélica. En este sentido, deberia conside-
rarse como antecedente més cercano del ASER el Comité Nacional de Defensa
contra Siniestros Puiblicos, del cual se diferencia en que ya no se organiza alrede-
dor 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, ademds, se le
llama rehabilitacién “econémica”. ‘

Inicialmente, el ASER no significo la desaparicién del Comité Nacional de
Defensa contra Siniestros Priblicos, aparecido en 1961, en el anterior régimen;
s6lo se dieron por terminadas sus funciones, “considerando la creacién del

ASER”, el 3 de abril de 1964 (CNDC- SE, 1977: 15). Sin embargo, la ley del
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ASER no conté con el respaldo del Ejecutivo de ese entonces pues, aprobada
por el Congreso en mayo de 1961, aquel no la llegars a promulgar, sélo lo hard
el Congreso (por facultades que le otorgaba la Constitucién de ese entonces)
recién en agosto de 1963. Tal parece, entonces, que fue una ley que supuso dis-
cusién y negociaciones, aparentemente no resueltas en su totalidad pues fue
promulgada por el Congreso y no por el Ejecutivo, y sélo un afio después de
publicada se hard desaparecer el Comité de Siniestros Piblicos(35).

El hecho de que pudiera subsistir el Comité de Siniestros Publicos al lado
del ASER muestra hasta qué punto éste podia ser considerado més 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 caracterfsticas de institucidn
més alld de una Cuenta y Pliego presupuestales.

Tenia un Consejo Directivo que era -como dijimos- presidido por el
Ministro de Salud Publica y Asistencia Social, en representacién del Presidente
de la Repablica. Estaba integrado por los delegados del Senado v de la Camara
de Diputados, elegidos anualmente por sus respectivas cdmaras; uno de los
Ministros de la Defensa Nacional, quienes actuaban por turno anualmente(36);
los:Ministros de Gobierno y Policia, de Fomento y Obras Piblicas, de Trabajo vy
Asuntos Indigenas y el de Agricultura; v el Contador General de la Repuiblica,
quien actuaba como Secretario del Consejo. Este Consejo debia constituirse
inmediatamente después de promulgada la ley y debia tener sus oficinas ubica-
das en el Ministerio de Salud y Asistencia Social. No tenfa facultad para nom-
brar empleados y, en caso necesario, funcionarios y empleados de los otros
ministerios representados podian ser destacados a él, por términos que no exce-
dieran los sesenta dias. El Consejo sélo podfa contratar o autorizar la contrara-
cién de personal eventual, para labores inherentes a la prestacién del auxilio
social en cada caso de emergencia regional y la elaboracién de los programas de
rehabilitacién econémica.

Las atribuciones del Consejo Directivo eran, ademss de elaborar y aprabar
su Reglamento Interno, declarar zona o zonas de emergencia regional, de acuer-
do a las definiciones que daba la ley y que m4s abajo tratamos; acordar, en cada
caso, la forma, cuantia y condiciones en que deberfa ser prestado el auxilio
social correspondiente a una zona de emergencia regional; acordar, previo estu-
dio de los dafios producidos y de las condiciones de las 4reas afectadas, ta elabo-
racién de los programas de rehabilitacién econdmica; aprobar los proyectos y
presupuestos de los programas de rehabilitacién y cuya ejecucién -algo impor-
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rante de destacar- se encomendaba a la Junta Departamental de Obras Publicas
del Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico, u otra entidad o dependencia
estatal(37); solicitar y, en su caso, ordenar la colaboracién de cualquier persona
natural o juridica para la prestacién de servicios necesatios a la realizacién de la
labores inherentes al auxilio social; y solicitar a las autoridades judiciales, politi-
cas o policiales, la investigacién, enjuiciamiento y aplicacién de las penas pre-
vistas en el Cédigo Penal, a las personas que, por accién u omisién, se hicieran
culpables de delitos o faltas contra el auxilio social o la elaboracién o ejecucion
de programas de rehabilitacidn econémica; y otras que sefialaria el Reglamento
(Art. 10 de la Ley del ASER).

El Consejo Directivo, aunque sin personal propio, es de cardcter perma-
nente y actda -en los programas concretos de rehabilitacién- a través de otros
organismos ptblicos, como son las Juntas Departamentales de Obras
Publicas(38). Sélo en casos excepcionales convocaria recursos privados(39). El
Consejo Directivo es permanente en cuanto se instala desde la promulgacién de
la ley v, por ejemplo, cambia afio a afio varios de sus integrantes. No es, sin
embargo, un organismo ejecutivo ni, mucho menos, operativo, sino de cardcter
director (acuerda, previo estudio de los dafios producidos y de las condiciones
de las 4reas afectadas, la elaboracién de los programas de rehabilitacién econd-
mica) y con atribuciones que colindan con las de planificacién. El control eco-
némico y contable de estas acciones es compartido entre el Consejo y las otras
instituciones del Estado, que ordinariamente lo hacen, y las actividades priva-
das y del mismo Estado (en ese entonces, la Superintendencia de Bancos y el
Tribunal Mayor de Cuentas). Ademss, el Contador General de la Repiiblica es
miembro y actiia como Sectetario del Consejo. Se trata de una institucién per-
fectamente engarzada a la institucionalidad ordinaria del Estado, v ejecuta a tra-
vés de las corporaciones y otras entidades del mismo.

La emergencia, sin embargo, sigue siendo lo que determina su interven-
cién. Es un organismo creado para situaciones de emergencia, no para la pre-
vencién de desastres. Lo novedoso es que pone un acento en los aspectos finan-
cieros y en los programas de rehabilitacidn, antes inexistentes, los cuales no
sélo deberan tener en cuenta los dafios producidos en la catastrofe, sino las con-
diciones socioecondmicas de las dreas afectadas: su pobreza, sus potencialidades,
ctc. Es decir, se trata de una rehabilitacién conectada con los problemas que
hoy llamariamos del desatrollo.

En cuanto a la situacién de emergencia, se le define como el “estado de
necesidad colectiva” producido por desastres, tal como se les entiende hoy en
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dia (naturales, epidemias, epizootias y grandes accidentes), en los que se haga
indispensable la cooperacién inmediata del Estado para conjurar la crisis social
que implica. El auxilio social es la aportacién gratuita que hace el Estado para
conjurar esa crisis(40). Ademds de ltas prestaciones gratuitas que se efectden
(“auxilio social”), la ley establecia que se podian elaborar ¥ ejecutarse progra-
mas de rehabilitacién para las dreas afectadas por 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 prestacién gratuita sélo hasta un
25%, debiéndose dedicar ¢l restante a la elaboracién y ejecucidn de los progra-
mas de rehabilitacién 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 fon-
dos, y sefiala que, en caso de que el 25% no fuera suficiente para las prestacio-
nes gratuitas, este porcentaje puede ser ampliado, reduciéndose correlativamen-
te la parte reservada a los programas de rehabilitacién econémica. La ley sefiala
también que no mds de un 25% de los fondos de la Cuenta pueden destinarse
en un sélo afio a una zona en particular. Las cantidades complementarias, si la
zona lo requiriese, se erogarfan al afio o afios siguientes. La ley prevé en ese sen-
tido la posibilidad de la existencia de varias zonas de emergencia simultdneas y
de periodos largos de rehabilitacion(41).

Algo importante es la denominacién de “programas de rehabilitacion eco-
némica” que utiliza la ley. Estos fondos deben ser tedricamente recuperados, por
lo menos a cierto nivel, pues debe tratarse de inversiones reproductivas. La ley
dice rextualmente que “cada programa, ademds de los presupuestos de obras y
servicios proyectados, planos, memorias descriptivas, etc., incluird el correspon-
diente régimen de recuperacion de las inversiones reproductivas, en propoercién
variable segiin las condiciones sociales y econémicas de la poblacién afectada”
(Art. 6t0.). Todo indica que la ley tiene en mente no sélo los dafios propiamen-
te fisicos, sino también aquellos que afectan los procesos productivos y la eco-
nomfa de una regién. En ese sentido, avanza cualitativamente en relacién a
leyes posteriores que son victimas -en lo central- de una visién fisicalista(42) de
las ‘causas, los dafios v la recuperacién. Y entonces cobra sentido aquello de Ia
denominacién de emergencia regional y rehabilitacién 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 carpo a los
fondos ordinarios del Estado, el producto de los impuestos que una ley especial
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le asigne, y los bienes que sean donados al Consejo Directivo que la ley crea.
Las Rentas del ASER debfan 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 ejerci-
cio 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 méximo de dos afios. El
Consejo debia presentar balance anual de ingresos y egresos, la 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 destacatse es que en la Ley del ASER no hay ninguna refe-
rencia a las Municipalidades, tal vez por el hecho de que sélo un mes después de
la promulgacién 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 tradicién de los antiguos Cabildos. No tenfan atn el caracter que hoy tienen,
que, aunque con la interrupcidn del régimen militar de 1968-1980, en que los
alcaldes y regidores fueron designados por el Ejecutivo, consetvaron, y en algu-
nos casos ampliaron, su rango de intervencién en el régimen urbano. Por otro
lado, 1a Ley del ASER es un régimen de caracrer central y general para pais, con
participacién de ministerios e, incluso, del Congreso, pero concebido sobre
todo como la intervencién del gobiemo central en las regiones en situacién de
emergencia. Su descentralismo, en todo caso, estd por el lado de las Juntas
Departamentales de Obras Publicas que ejecutan los programas de rehabilita-
cién, 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 rerremoto de intensidad
V11, con pérdidas humanas que alcanzan los 100 muertos (Silgado, 1981: 53) v
mas de 900 heridos (La Tribuna, 18.9.1966). Las pérdidas materiales son cuan-
tiosas y alcanzan una cifra muy alra(43). Las viviendas més afectadas fueron las
construcciones de adobe, las que adolecian de defectos de disefio, las de pobre
construccién y las viviendas antiguas que ya habfan sido debilitadas por sismos
anteriores(44), as{ como aquellas afectadas por la consistencia del suelo. Por
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efecto del sismo, quedaron bloqueadas por derrumbes importantes vias de acce-
50 a la capital, dentro de las cuales estaban las principales carreteras que condu-
cen a la sierra central y al norte del pafs. Pasados 50 minutos después del sismo,
se produjo un Tsunami moderado y en algunas ciudades del norte hubo inunda-
ciones importantes, registrandose grandes pérdidas en algunas fabricas pesqueras
{Ibid.: 53-55).

En el anilisis de la informacién periodistica de ese entonces, resulta rele-
vante la participacién del ASER, pero junto con rasgos que muestran una cola-
boracién plural de instituciones, organismos y agencias y sin quedar claro que la
respuesta haya sido realmente coordinada por el ASER. En un primer momen-
to, lo que destaca es la participacin directa del Presidente de la Repiblica que,
desde la selva del pafs en donde se encontraba haciendo una gira (La Prensa,
18.10.66), da instrucciones por radio para la conformacién 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 terremo-
to de Huaraz, en 1970. Pero no parece tratarse del Consejo Directive del
ASER, pues estd conformado por doce funcionarios. Este Comité informar4 que
el ASER proveera un fondo para la atencién a los damnificados {La Prensa,
18.10.66).

Destaca, como dijimos, por otro lado, la participacidn plural de institu-
ciones. Las FFAA intervienen en los primeros auxilios, socorro de victimas,
bisqueda, rescate y reparto de alimentos y medicinas (La Tribuna, 18.10.66).
El Congreso de la Repiblica solicita a la Cruz Roja que coordine una Colecta
Nacional y pide la intervencién del Colegio de Arquitectos en la inspeccidn
de edificios tuinosos (La Crdnica, 19.10.66). El Ejecurivo envia al Congreso
un Proyecto de Ley para dar viviendas a los damnificados, para lo cual éste
nombra una Comisién Especial Multipartidaria (E! Comercio, 19.10.66).
Destaca asimismo la participacidn de los Municipios, que realizan la inspec-
cién de viviendas para su demolicién, 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 bdsicos a los damnificados (La Crénica, 19.10.66).
Aparecen también municipios de otras partes del pafs; se recibe, por ejemplo,
ayuda econémica 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(45) y a la Universidad Villarreal (La Crénica,
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19.10.66); la Cruz Roja Peruana, “en coordinacién con la Junta de Asistencia
Nacional®(46) (La Tribuna, 19.10.66; E! Comercio, 19.10.66; La Crénica,
19.10.66; 21.10.66); una gran cantidad de orpanismos privados, desde Caritas
hasta los Boys Scouts. La cooperacién internacional de instituciones, organis-
mos y gobiernos también es amplia y su enumeracién muy larga(47); Venezuela,
por ejemplo, presta su ayuda a través de su Defensa Civil (La Tribuna, 19.10.66;
La Cvénica, 19.10.66, 21.10.66, 15.10.66; El Comercio, 19.10.66, 20.10.66,
21.10.66, 24.10.66, 3.12.66; La Prensa, 19.10.66).

Se trata de una participacién de muchas instituciones, organismos y paises,
no muy diferente de la que puede encontrarse en cualquier evento de este tipo.
La principal contradiccién que surge de la lectura de la prensa de ese entonces
es que, habiéndose producido el terremoto en un momento electoral del pafs
(elecciones municipales a mitad del periodo gubernamental), las fuerzas politi-
cas se acusan una a otras de hacer uso polftico-partidario y "electoralista” de la
ayuda (El Comercio, 23.10.66). Pero éste parece ser un aspecto siempre presente
en la gestién de los desastres. '

En cuanto a la institucionalidad y modelos para esa gestién, es evidente
que tanto el ASER como un Comité de Emergencia tienen que ser “convoca-
dos” para acruat, cuando las emergencias se producen. Sin embargo, hay una ley
v el hecho de que el Ministro de Salud Piblica y Asistencia Social sea quien
encabece la respuesta por disposicién 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 funcién mds pro-
piamente financiera y normativa, especialmente al iniciarse la rehabilitacién, o
si cumple un rol articulador. El documento de 1977 de la Defensa Civil, ya
varias veces citado, dice lo siguiente, refiriéndose a los antecedentes del
Sistema de Defensa Civil del Peni:

"Esta historia referencial muestra que fue una preocupacién de los gobemantes
afrontar en las mejores condiciones los desastres; sin embargo, la materializacién
de tales dispositivos no logrd alcanzar los niveles acordes con las situaciones que se
presentaron. De ahf que las experiencias de 1970 hicieron ver la necesidad de per-
feccionar 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).
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Asi llegamos a 1970, en que se produce el desastre mas grande en la historia
del pafs y, segtin Silgado, posiblemente uno de los més catastréficos del hemisfe-
rio occidental {1981: 56). Aquel que, como los de Popaydn 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 gestidn 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 v los cambios
en la estructura y el rol del Estado.

Es dificil resumir en pocas lineas lo que significé para el Peri el proceso de
cambios estructurales que se inicié a partir del golpe militar del 3 octubre de
1968(48). Fueron 12 afios de gobierno institucional de las FFAA, en cuyos pri-
meros cinco o seis afios se realizaron reformas profundas en la estructura econg-
mica, de la propiedad y del Estado, con importantes repercusiones en el orden
social, politico y cultural del pafs. La nacionalizacién y estatizacién de las acti-
vidades econdmicas estratégicas y principales empresas del pafs (extractivas,
industriales, comerciales y financieras) convirtieron al Estado en el principal
actor econdmico, virtualmente monopélico en numerosos campos. La aplica-
cién de la Ley de Reforma Agraria elimind del agro a la clase rerrateniente, en
particular la agroexportadora -atn politicamente predominante en el pais-, al
mismo tiempo que hizo desaparecer las haciendas; y junto con un importante,
pero siempre subordinado, sector econdmico asociativo y “social”, compuesto
por cooperativas agrarias y por empresas de propiedad de sus trabajadores, el
Estado crecié enormemente creando una numerosa empleocracia v, 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 modifica-
do, dando lugar a la participacién de los trabajadores en la propiedad y las
ganancias de las empresas. Al mismo tiempo que se llevaban a cabo estas refor-
mas, se realizaban otras a nivel de la educacién y de la cultura, que insistfan
sobre los aspectos saciales y de participacién popular en la vida del pais. La base
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social sobre la que marché este proceso y se construyé este modelo fue la mas
directamente beneficiada por las reformas: los largamente postergados en la his-
toria del pafs, 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(49),
disolvieron el Congreso y crearon organismos asesores que lo reemplazaron en
su funcién deliberativa y de produccién 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. Salvo los partidos y grupos socia-
les més afectados por el cambio(50), el conjunto del pafs acepté 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 ideologfa radical durante los primeros afios, gobernaron
el pafs siguiendo el modelo estatista y socializante predominante en ese enton-
ces 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 Peri pasé
a ocupar un lugar destacado. La Iglesia Catélica, y en particular su jerarquia,
consagré el apoyo de sectores medios y populares al proceso de reformas (51);
varios partidos y grupos politicos, también apoyaron al régimen. Unos, desen-
cantados 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, recono-
ciendo el nuevo papel que estaban cumpliendo las FFAA y los sectores medios
en el cambio social en los pafses del Tercer Mundo (por ejemplo, el Partido
Comunista Peruano y también algunos grupos que habian participado en las
guetrillas de 1965), todos ellos especialmente sensibles a la radicalidad y discur-
so 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 més beneficiados por las reformas, lo que ocurrfa,
ademds, bajo una significativa intervencién de los organismos politicos creados
por el régimen; habfa una identificacién casi absoluta entre los niveles y cargos
del Gobierno, del Estado en su conjunto y los de las FFAA. Pricticamente la
totalidad de los cargos politicos y los de las empresas del Estado, eran ocupados
por militares de las distintas armas y segiin sus grados militares. Pero frente a las
desigualdades e injusticias sociales que la mayor parte de los grupos ya reconocfan,
la intervencién extranjera desenfadada en los asuntos nacionales, el retraso
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econémico y cultural que suponian, la crisis fiscal y monetaria que se produjo
en los dltimos afios del gobierno belaundista y, finalmente, frente al impase
politico en que se hallaba el pafs en ese momento, importaron menos los cana-
les formales que los cambios substanciales. Qcurri6 algo similar con el autogol-
pe del actual Presidente Fujimori, en 1992, con intervencién de las FFAA, al
cual, a pesar de la violacién de las normas constitucionales vigentes, el pals le
dio un apoyo mayoritario. En este caso -en el que también se hallaban desacre-
ditados el Congreso y los partidos politicos- lo que le importaba al pafs era con-
trolar a como diera lugar el terrorismo y seguir con el camina iniciado para con-
trolar 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 gobier-
no. Pero la crisis de este régimen no se haria notar sino sélo varios afios después
de un periodo de largos afios en el que el pafs particips, entre jubiloso y sor-
prendido, de reformas sélo imaginables en la década del 70(52).

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. Halldndose atin en su momento mas creativo, cuando recién consoli-
daba sus posiciones, sus primeras reformas y se proyectaba, se produce el terre-
moto de Huaraz, el 31 de mayo de 1970, el cual, més alls de su calificativo de
“uno de los més catastréficos en la historia del pafs” o “posiblemente del hemis-
ferio occidental”, afecté de manera grave y, en muchos casos, atroz, varias regio-
nes 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 pafs -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 dltimos badsicamente a la pobla-
cién de Yungay que fue sepultada por la gran avalancha que siguié al terremoto,
como consecuencia del desprendimiento de la cornisa norte del nevado
Huascar4n, el mds alto de los Andes peruanos); asimismo, 150,000 heridos,
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segin el informe de la Comisién de Reconstruccién y Rehabilitacién de la
Zona Afectada (CRYRZA, 1971; citado en Silgado, 1981: 36). La mayor mor-
tandad se debié a la gran avalancha sobre Yungay y parte de Ranrahirca, en el
Callején de Huaylas, pero la destruccion abarcé practicamente todo el departa-
mento de Ancash, el sur del departamento de La Libertad y varias provincias
del departamento de Lima. (Silgado, 1981: 57). Los dafios fueron calculados en
500 millones de délares de la época (INDECI, s/f: 7), a diferencia de los 35
millones que se calcularon para el tetremoto 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 coma pocas veces en su historia.
Su respuesta, la lectura que este gobierno hizo de ella y del desastre en su con-
junto, asi como la forma y orientacién que tenia el Estado en ese momento, se
reflejaron en la creacién del Sistema de Defensa Civil, lo que sucede sélo dos
afios después del rerremoto, con el gobiemo militar todavia en ascenso, alin
muy lejos de su declinacién.

3. La respuesta inmediata: la actuacién y situacién 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 participarin esos
sectores privados. Estos, cuya participacién no estaba prevista sino muy tangen-
cialmente 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 més accesible) el Presidente de
la Republica, acompafiado por el Ministro de Salud y por otros Ministros de
Estado, por lo cual la Presidencia del ASER quedard encargada al Ministro de
Agricultura hasta el 3 de junio.

El 2 de junio, dos dias después del terremoto, serd este Comité
Coordinador el que formule un primer "Plan de Emergencia del ASER" (CNE-
EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 2), cuya misidén era “proporcionar auxilio inme-
diato para asegurar la supervivencia de la poblacién afectada”. Sin embargo, lo
que se ve es sobre todo la participacion de la Fuerza Aérea y de la Divisién
Aerotransportada del Ejército (gran parte del envio de ayuda debfa hacerse a
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través del lanzamiento libre o en paracaidas y la identificacién de los dafios
debia realizarse aerofotogrificamente, pues las zonas afectadas de la sierra habfan
quedado aisladas); la del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (repara-
cién de la infraestructura de comunicaciones para atender la misma
Emergencia); la del Ministerio de Agricultura (provisién de ayuda alimenticia);
y de Salud Piblica (atencién de heridos y establececimiento del “Sistema de
Haospitalizacién que la situacién demande"). Asimismo, intervienen la Cruz
Roja Peruana y la Junta de Asistencia Nacional (JAN), ambas encargdndose
inicialmente del envio de ropa y frazadas. Cabe destacar que, a diferencia de
estas tltimas y de los tres ministerios de las FFAA (por ley, participaba en el
Consejo sélo uno), todos los demds ministerios comprometidos en este Plan de
Emergencia del ASER pertenecen al Consejo Directivo original del ASER,
seglin la ley de 1963. No obstante, en el Plan no participan todos, pues no se ve
aparecer al Ministeric del Interior (que reemplazaba al de Gobierno v Policfa
mencionado en la ley, ya desaparecido) y al de Trabajo y Asuntos Indigenas.

Algo digno de sefialarse también es que ¢l mismo dia 2 de junio en que se
formula ese primer Plan de Emergencia del ASER, no serd el Consejo Directivo
del ASER, que era el que tenfa la atribucién por ley, sino el propio Presidente
de la Repiiblica, con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, quien decla-
rard en "Emergencia Regional el departamento de Ancash v 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 ta 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 dife-
rente 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 perdié 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 4rea de su
responsabilidad” (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: 11; las cursivas son nuestras){54).
Todo indica una actividad militar proragénica dirigida desde el Gobierno
Central, por ejemplo, en el caso en que “el Comando Militar construye un aero-
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puerto en Anta, cerca a Huaraz” {Ibid.: 5), en los primeros envios de ayuda a
Chimbote y Trujillo, y en la evaluacién de los dafios; ésta se ird definiendo a
medida que pasen los dfas y terminara convirtiéndose en un modelo por el que
se optard finalmente. Esa actividad ird cristalizando en una nueva organizacién
para la respuesta que, teniendo como ingredientes las necesidades de la emer-
gencia pero también los rasgos del régimen, ird 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 Accién Inmediata. En éste ya no sélo se consideran acciones
de salvataje, evacuacién de heridos y distribucién en masa de alimentos y abri-
go, sino que, al tiempo que se perfecciona la distribucién de tareas para cada
ministerio y se prosigue con la evaluacién de dafios, se incluyen acciones de res-
tablecimiento de servicios y rehabilitacién. Asimismo, se incorporan nuevos
ministerios; a los tres de las FFAA, Transportes y Comunicaciones, Agricultura
v Salud Piblica, que aparecian actuando en el primer "Plan de Emergencia del
ASER", se suman el Ministerio del Interior, Vivienda, Energfa y Minas, y el de
Industria y Comercio. No aparece el de Trabajo, miembro por ley del Consejo
Directivo del ASER. Seguirdn participando la Junta de Asistencia Nacional
(JAN) y la Cruz Roja Pervana. La JAN, clasificando y preparando los paquetes
para el abastecimiento, v la Cruz Roja, ademis de eso, centralizando donaciones
para el envio a la zona afectada. En general, este Plan consiste en funciones
generales, asignacién y cierta delimitacién de 4reas de actuacién de los ministe-
rios en funcién del momento(55), combinadas en algunos casos con tareas mds
especificas(56); es 1til v pertinente, pero no da la impresion de ser suficiente,
especialmente a 5 dfas del terremoto.

En ese sentida, y casi al mismo tiempo que este segundo Plan del ASER -al
decir del Informe oficial-, el “Presidente de la Repiblica dispuso se organizara
un Estado Mayor particular del Presidente del ASER, con miembros de las
Fuerzas Armadas y con la adicién de los Delegados de los diferentes Ministerios
y Entidades privadas vinculadas con el problema, constituyendo un Comité
capaz de afrontar con mejores resultados la situacién que alcanzaba la magnitud
de un cataclistno” (Ibid.: 9). Nace asi un Comité Nacional de Emergencia, que
serd presidido por el Ministro de Salud, a la sazén un Mayor General FAP(57),
con un Estado Mayor Coordinador conformado por entero por miembros de las
FFAA, que lo integran por funcién militar y no en representacién de los minis-
terios, y con una estructura que, en lo sustancial, refleja el mismo verticalismo
operacional que se verd aparecer en la propuesta que este mismo Comité hard al
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final de su gestién de dos meses, cuando propondra la creacién de una
Direccidn Nacional de Defensa Civil permanente en el pafs.

El organigrama es el sipuiente. 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 v de Apoyo”, distribuido en zonas y dreas de
emergencia, que designa a los comandos organizados espacial o territorialmente.
El “Estado Mayor” tendrd un Jefe de Estado Mayor, con una Secretaria al
mismo nivel, y un “Estado Mayor Coordinador” y un “Estade Mayor Técnico”,
bajo el mando del Jefe. El Estado Mayor Coordinador se dividird en las dreas de
Personal, Inteligencia, Planes, Logistica, Transportes y Comunicaciones, v
Economia. El Estado Mayor Técnico estard conformado por tres sectores apa-
rentemente 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 prictica la tinica representada como tal a niveles oficiales, las otras lo
hacian a través de sus agencias de ayuda, hasta las Asociaciones o Clubes
Departamentales)(58); v “Otros delepados del Sector Publico”, entre los que
estd comprendidos la Junta de Asistencia Nacional (considerada en otros docu-
mentos oficiales parte de las organismos privados), la Oficina Nacional de
Comunicaciones, los Municipios, la Sociedad de Beneficencia, las
Corporaciones de Desarrollo, el Segure Social del Empleado, el Seguro Obrero,
¥ un acépite reservado para “Otros”.

El bleque “Organos v Medios Ejecutivos v de Apoyo” consta de cuatra
zonas de emergencia v sus correspondientes Comandos: el Comando Politico-
Militar Costa; el Comando La Libertad; el Comande Lima y provincias
Bolognesi, Dos de Mayo y Huamalies; y el Comando Politico-Militar Sierra.
Dos de estas zonas de emergencia, la zona Costa v la zona Sierra, se subdividi-
ran, a medida que avance la respuesta, en sub-zonas: la de Costa, en Comando
Subzona I (Santa) y II (Canta), v la de Sierra, en Comando Subzona 111
(Caraz), IV { Huaraz) y V (Huari). Las subzonas de la Costa se subdividen a su
vez en valles, v las de la Sierra, en provincias, que llevan normalmente el nom-
bre de su ciudad mds importante en donde se asienta su comando. Pero junto
con las cuatro zonas de emergencia, sus subdivisiones y sus respectivos coman-
dos, hay tres comandos funcionales: el Comando de Transportes Maritimos, €l
de Transportes Aéreos y el de Transportes Terrestres.
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El Comité Nacional de Emergencia nace y funciona fundamentalmente
sobre la base v alrededor del eje de los Comandos territoriales y los de transportes,
de 1a Oficina de Relaciones Piblicas (a cuyo cargo se encuentra parte de la rela-
cién con las agencias y gobiernos extranjeros), y del Estado Mayor de
Coordinacién {Comandos de Inteligencia, Personal, Planes, Logistica,
Transportes y Comunicaciones y Economia); es decir, los comandos méas propia-
mente operativos bajo ¢l mando del Presidente o Jefe del Comité Nacional de
Emergencia v 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-CNE 70). Sin embargo, junto a esta Directiva habrd un Anexo
que precisa las tareas de cada Ministerio segin las competencias propias de cada
sector. Los ministerios son parte del llamado “Estado Mayor Técnico™ que, seglin
la primera y segunda directivas (Directivas 001 y 001A - CNE 70} “tiene por
misién el planeamiento, la coordinacién, evaluacién primaria de los dafios y la
preparacion de las recomendaciones en sus respectivos campos técnicos, en estre-
cho enlace con el Estado Mayor de Coordinacién. Atiende los pedidos formula-
dos por el CNE a través del EMC y los tramita a su sector correspondiente, con-
trolando su ejecucién” (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 5: 3; Anexo 6: 3). Las
rareas sefialadas para cada Ministerio van a involucrar acciones operativas y de
atencién a la emergencia y otras de formulacién mds general, pero también ejecu-
tivas. Entre las primeras, ademas de las de transporte, propias de los ministerios
de las FFAA, el Ministerio de Agricultura distribuye ayuda alimentaria y coordi-
na la que procede de otras fuentes; el Ministerio de Salud centraliza, conmola,
clasifica y distribuye las medicinas. Entre las segundas, el Ministerio de Educacién
debe restablecer los servicios educativos, incluyendo la infraestructura; el de
Agricultura, las reas agricolas y pecuarias afectadas y la infraestructura de riego;
¢l Ministerio de Energfa rehabilitard las centrales de energia y restablecer4 las
lineas de rransmisién de alta y baja presién. Es decir, lo técnico no se reduce a la
orientacién técnica, sino que se extiende a la ejecucién en la tareas de emergen-
cia. Pero, en general, en las normas que orientan las funciones y el quehacer del
Estado Mayor y su Jefe, hay claramente una subordinacién del Estado Mayor
Técnico y sus componentes (fundamentalmente los ministerios y las otras institu-
ciones piblicas y privadas) al Estado Mayor Coordinador, compuesto por oficiales
que cumplen funcién militar, no en representacién de sectores o instituciones.
Finalmente, los delegados de los ministerios, en ¢l caso de militares, tendrén un
grado normalmente inferior al de los miembros del Estado Mayor Coordinador.
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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 fun-
ciones y los roles, es que en la segunda, en el acdpite 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] asumirs la direccién 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 Reconstruccién
¥ Rehabilitacién (CRR): etapas, aspectos y organismos diferentes en la res-
puesta 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 Perd, con gran rapidez los organis-
mos y planes oficiales distinguen claramente la atencién a la Emergencia,
encargada al CNE, del proceso de reconstruccion, encargado al Comité de
Reconstruccion v Rehabilitacién {CRR). De hecho, en los documentos, el
Comité Nacional de Emergencia tiene como misién “proporcionar asistencia a
la regién declarada en emergencia, a fin de lograr la supervivencia de la pobla-
cién afectada y la recuperacion temporal de 1a zona: asimismo, realizar una evalua-
cién primaria de la magnitud de los dafios ocasionados por el movimiento sismi-
co” (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: 5-6). La formulacién de esta misidn 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 dis-
tingue entre: “I Fase, de Emergencia, a cargo del CNE; y II Fase, de
Reconstruccién y Rehabilitacién, a cargo de la CRR”, ¥, en un punto particular
dedicado a esa Comisién de Reconstruccién y Rehabilitacién se dice: “La CRR
efectuard una evaluacién completa de los dafios ocasionados por el sismo y los
estudios técnicos requeridos para ejecutar los trabajos necesarios que le permiran
lograr la recuperacién integral y definitiva de la poblacién 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, s6lo 9 dias después de ocurrido el sismo, cuando va el ASER ha dado
paso al CNE.
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El CNE es creado entre el 5 v el 7 de junio, y en este Gltimo asume funcio-
nes. El Comité de Reconstruccién y Rehabilitacién ya estd mencionado el 8 de
junio en esas directivas y aunque no entre en funciones inmediatamente, s
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 Bdsicas de la Fase de Emergencia”, se
dice: “a. La Fase de Emergencia abarca desde el momento en que la regién afec-
tada es declarada en emergencia hasta el momento en que se transfiera el con-
trol a la Comisién de Reconstruccién y Rehabilitacién. b. La Fase de
Emergencia comprenderi dos Sub-Fases: (1) Supervivencia, en la cual el objeti-
vo serd el salvamento de vidas y la prevencién de mayores dafios; (2)
Recuperacion Temporal: en la cual el objetivo ser4 la restauracién temporal de
los Servicios Publicos esenciales y de los medios de comunicacién”;se especifica
que “a lo largo de ambas fases se realizard la evaluacién primaria de los dafios,
que se orientard a las necesidades y finalidad caracteristica de la emergencia®. Y,
finalmenre, “c. En el perfodo que comprende la Fase de Emergencia, se evitardn
las actividades que pudieran interferir con las tareas que correspondan a la CRR. Las
que se efectiien, se realizardn con el criterio de ser aprovechadas en la Fase de
Reconstruccién y Rehabilitacién” (Ibid., Anexo 5: 2-3; Anexo 6: 2-3; las cursi-
vas son nuestras}. El momento en que entre en accién la CRR serd importante
sélo relativamente pues esta diferenciacién se refiere no sélo a etapas (un orga-
nismo ingresa después del otro), sino a aspectos (pueden actuar y ejecutar sus
acciones simultdneamente, pero en forma diferenciada) y de hecho la diferen-
ciacién esti presente desde los primeros dias(59).

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
Reconstruccién serd una decisién de los Comandantes de Zona y los organismos
publicos del Estado Mayor Técnico para cada zona o 4rea en particular. Dado
que se trata de una decisién a romarse segin se cumplan ciertas condiciones y no
en un plazo temporal preestablecido, debemos entender que esto podia ocurrit
incluso durante los meses explicitamente considerados como de Emergencia,
mientras funciond el CNE, es decir, hasta el 31 de julio. En el Plan de
Operaciones “Emergencia”, del 17 de junio, en donde se retoma la organizacidn,
funciones y responsabilidades para la Fase de Emergencia (Ibfd., Tomo 3, Anexo
4), se dice: “Los Comandantes de Zona determinarén las dreas que estén en con-
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" diciones de pasar a la fase de Reconstruccién. Los organismos del Sector Pablico,
dentro de su campo de accién, efectuarin la evaluacién primaria que, en armo-
nia con la informacién de los Comandantes de Zona, permita considerar al CNE
la finalizacién de la Fase de Emergencia” (Ibid., Tomo 3, Anexo 4:5).

6. Participacién Comunitaria en la distribucién de la ayuda,

En conjunto, en los documentos oficiales que registran la respuesta del
gobierno al terremota de 1970 hay pocas referencias a la participacién comunita-
ria, entendida no como la de las organizaciones privadas de ayuda u organizacioc-
nes no gubernamentales (nacionales e internacionales), sino como la de los gru-
pos organizados de la poblacién. Es cierto que en 1970 aiin no se habia producido
en. el pafs la proliferacidon, por un lado, y la diferenciacién tan pronunciada y
consciente, ‘por otro, entre las organizaciones poblacionales auténomas 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 acipite “Instrucciones
de Coordinacién”, se sefiala que “Los Jefes de Sub-Zona y de Area de Emergencia
creardn Comités a nivel provincial v local, organizados en base a los Delegados de
los sectores més representativos y personas de la mayor solvencia moral e intelec-
tual. Estos Comités tienen la finalidad de asesorar a la autoridad Politico-Militar
en la solucién de los problemas que impliquen un exceso de responsabilidad indi-
vidual, 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 cardcter muy general. En principio, la entrega directa de los auxilios al
damnificado, desde los depésitos administrados por los Comandos de Zona, Sub-zona y
Area, serd efectuada a ravés de los Comités o Instituciones benéficas que actiian en la
rona. La supervigilancia estard a cargo de los Comandantes Militares” (Ibid., Tomo 3,
Anexo 4: 4; las cursivas son nuestras).

7. De la experiencia al modelo.

La similitud entre la estructura, funciones y organigrama del CNE y los
cotrespondientes a la propuesta subsiguiente del CNE al gobierno central de
creacion de una Direccidn Nacional de Defensa Civil, mostrard la influencia,
tanto de la experiencia como del manejo que el gobierno militar hizo de la
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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 siste-
ma, sino en la separacién de las tareas de atencién a la emergencia y las de
reconstruccién y rehabilitacién. Independientemente de la pertinencia de tal
diferenciacién v la forma que adquiere, es un hecho que el Sistema naciente se
organiza alrededor de lo realizado por ¢l CNE y no de lo realizado por la CRR.

8. La reconstruccién como parte del desarrollo: “No reconstruyamos la
pobreza”.

Sin embargo, las cosas no son tan simples. Dedicamos varias lineas a inten-
tar resumir la experiencia nacionalisra, 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 tnAtrices
ideolégicas y politicas del régimen y en general del periodo. La justicia distribu-
tiva y el socialismo eran entendidos mds que como un modelo de desarrollo
como respuesta a la pobreza y marginacién de la riqueza en la que se hallaban
sumidas las mayorfas del pais. Pero desde muchos de los sectores del Estado se
implementaban modelos de desarrollo sectoriales, algunos de los cuales eran
propicios para descubrir c6mo desde una ideologia de izquierda que condenaba
en general los “desarrollismos” de la época, se enfrentaba la reconstruccién. El
sector Vivienda, justamente, no era el de Jos mds radicales; estaba encargado a
la Marina, el arma més conservadora ideolégica y politicamente en las FFAA, y
era uno de los que tenfa mayor parte en el procesd 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 construccién de viviendas en quincha y adobe; recomienda
que las nuevas instalaciones industriales pesqueras se ajusten en el futuro a nor-
mas técnicas que determinard el Ministerio de Pesqueria, etc. Y, en el "Plan
Preliminar del Sector Vivienda" para la zona afectada por el sismo, se dice:

"La reconstruccién de las ciudades no debe concebirse como una accién destina-
da a restablecer las condiciones preexistentes antes del 31 de mayo de 1970, sino
como parte de un esfuerzo nacional por crear centros de desarroilo econdmico ¥
social que guarden relacidn con la potencialidad de las regiones” (las cursivas son

nuestras).

{Oficina Sectorial de Planificacién del Ministerio de Vivienda: 1,2}
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Se propone distribuir los recursos econémicos considerando tres etapas:
1} emergencia, como acondicionamiento de la estructura de gobiemno con fines de
emergencia y que va desde la evaluacién de dafios hasta |a rehabilitacién elemen-
tal de los servicios publicos; 2) estabilidad, como acondicionamiento de la pobla-
cién para el inicio de la recuperacién, y considera desde la localizacién e implanea-
cién de las unidades provisionales administrativas del sector para las labores de
estabilidad hasta la delimitacién del trazo urbano, edificacién de albergues y
ampliacién de los servicios piblicos Y saneamiento ambiental; 3) rehabilitacién ¥
desarrollo (siempre las cursivas son nuestras}, como localizacidn e implementacian
de las unidades administrativas permanentes de acuerdo a los planes de desarrollo,
como definicién de las 4reas de desarrollo urbano de acuerdo al Plan General, de
los montos de inversién requeridos y de las oportunidades de recuperacién plante-
adas, y, ademds, del diagnéstico ¥ proyecto detallado para las ciudades.

Es decir, en un momento de cambio y reformas sociales en el pafs, la
reconstruccién, 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 elabo-
ran los ministerios, la reconstruccién o la normalizacin, es concebida como la
incorporacién de la dreas 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
ideolégica cruda a los planes de desarrollo. Pero no serd sélo la Comisién de
Reconstruccién y Rehabilitaciéon (CRR, mas tarde llamada Comisién de
Reconstruccién y Rehabilitacién de la Zona Afectada, CRYRZA) v el
Gobierno; al lado de las acciones del Estado, en asociacién con €l o indepen-
die'ntemente, 5€ ejecutan otras acciones como realizacién de estudios, proyectos
de ﬁlanificacién y desarrollo, planes reguladores, planes de reconstruccién, etc.;
un.conjunto muy amplio, cuyo andlisis y evaluacién queda indudablemente
pendiente para un estudio mayor(60).

B. LA PROPUESTA DE CREACION DEL SISTEMA: EL QLVIDO DE UNA PARTE
DE LA EXPERIENCIA.

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 v muchos
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anexos. Uno de ellos tiene particular importancia: es el "Estudio sobre la nece-
sidad de creacién 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 expo-
ne "el concepto actual de la FFAA sobre Defensa Civil”, se hace un juicio acer-
ca del ASER y de su Consejo Directivo, en cuante organismo encargado de los
desastres que encontrd el terremoto y ese gobierno, y propone la creacién de
una Direccién 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” (Ibfd., Anexo 7: 1). Se refiere a ella
diciendo: "En resumen, esta Ley no responde ni por su espiritu ni por la compo-
sicién del Consejo a las exigencias de un situacion de emergencia de la magnitud de
la vivida; o, en todo caso, un organisma compuesto por funcionarios de alta cate-
gorfa 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 jus-
tificaciones 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 pre-
ventivas, de emergencia, teconstruccién y rehabilitacién, debidamente estudia-
das, planeadas y presupuestadas para afrontar con seguridad los desastres ocasiona-
dos por la accidn del hombre o fuerzas de la naturaleza” {CNE-EMC, 1970, 1,
Anexo T: 2).

Hemos puesto en cursivas sdlo 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
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en la gestién de los desastres; se pone énfasis en el planeamiento, el mistno 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 preventi-
vas, pero, al no aparecer la palabra preparativos, los demds aspectos de la pro-
puesta confirmaran que cuando esta definicién habla de acciones preventivas se
estd refiriendo a los preparativos. Afrontar los desastres signitica estar preparados,
de ahi la necesidad de una Direccién Nacional con ciertas caracteristicas.

También podria leerse de otro modo e identificar desastre con el fenémeno
que amenaza, seglin esta visién afrontarlo con seguridad serfa lo que hoy llama-
mos prevencién y mitigacién. Fortalmente, ambas posibilidades estdn presen-
tes en el concepto de Defensa Civil que, como Veremos, es un concepto que
permanece en esencia hasta la actualidad. Una ambigiedad, sin embargo, que
siempre termina definiéndose por la atencién a la emergencia y, sélo en segun-
do plano, por los preparativos; la ambigiiedad, entonces, que es reivindicable,
puede convertirse en una confusién fatal.

El contexto de la época y la propuesta de estructura y funciones que pasa-
mos a describir, nos permitirdn 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 Ia
institucionalidad global de un pais para el campo de los desastres alrededor de
este eje. Y es que la Defensa Civil actiia casi exclusivamente frente a agentes
siempre externos, extranjeros o nacionales, naturales o humanos, v ya su propia
existencia como institucién es actuar frente a la vulnerabilidad mayor que es no
existir, pero sus objetivos y practicas diluyen substancialmente esce avance. El
concepto de vulnerabilidad llega al campo de los desastres probablemente desde
el campo de la ingenierfa (la vulnerabilidad como “probabilidad de falla"), pero
la Defensa Civil no logra incarporar la relectura de este concepto a un campo
mayor que es social, justamente porque considerdndose 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 sutge a
partir de este hecho: la organizacién del campo de los desastres alrededor de
uno solo de sus aspectos.

1.Z. Los niveles y principios.

A partir de la definicién anterior, se corncluye que afrontar una catéstrofe
exige el cumplimiento de responsabilidades por parte del gobierno y la obser-
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vancia de ciertos principios basicos por parte de los ejecutantes directos de la
accién del mismo y los damnificados en general. En cuanto a las responsabilida-
des, se establecen tres niveles:

1) La previsién y establecimiento de normas y un programa integral corres-
ponden al gobierno.

7) E! planeamiento y conduccion de las operaciones de auxilio corresponden
a un Comité Permanente.

3) Los érganos cjecutivos son los elementos de la Defensa Civil {voluntarios,
poblacién en general, entidades benéficas, sector publico y privado, con
la colaboracién de la Fuerza Armada y Fuerzas Paoliciales: comités).

Hay una clara distribucién de responsabilidades entre los niveles, de tal
manera que al gobierno le corresponde la normativa, al Comité Permanente, el
planeamiento y conduccién de operaciones de auxilio, y los "elementos de la
Defensa Civil" son los érganos ejecutivos (CNE-EMC, 1970: 1, Anexo 7: 2).

Los principios que deben regir tanto al gobierno como a la poblacién en
general son cinco. Todos ellos son entendidos como “elementos interdepen-
dientes” y como “consecuencia de la accién del gobierno en su responsabilidad
de prevision’™

1}  Autoproteccién, que “sélo es alcanzada por preparacién psicolégica y
conacimiento de los adversarios del hombre (enemigo, naturaleza)”.

2)  Ayuda Mutua, “fomentada por el gobierno, creando en la poblacién el
ambiente necesario para que exista capacidad de reaccionar en forma posi-
tiva y conducir las acciones individuales en beneficio de la comunidad
afectada”.

3) Apoyo Nacional, entendido como “la accién 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) Cooperacién Internacional, a la que aparentemente se le considera consti-
tutiva 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 cardcter
permanente, previsor, planificador y de aplicacién inmediata, requiere de un
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organismo ubicado a muy alto nivel (dependencia directa de la Presidencia de
la Republica), dotado de personal con preparacion para trabajos de planeamien-
to ¥ coordinacién permanente (Estado Mayor de Coordinacién), con la capaci-
dad y autoridad parma utilizar todos los organismos, elementos y medios técnicos
para la previsién, planificacién y conduccién de operaciones en Defensa Civil
(Direccién Nacional). Aparentemente, esta Direccién Nacional es el “organis-
mo que tendrd la responsabilidad de centralizar el control de todas las activida-
des de los Organos Ejecutivos”. Asimismo, “el Organismo que permita cumplir
al gobierno con la responsabilidad de la previsién, establecimiento de normas, y
programacion integral, deberia ser una Direccién de Defensa Civil dependiente
del Presidente de la Repuiblica, dotado de un Estado Mayor Coordinador
Permanente” (Ibid., Anexo 7: 3).

Destaca en esta propuesta la mencién a los principios que deben regir la
Defensa Civil, cosa que no ocurre en la ley de creacién del Sisterna de Defensa
Civil de 1972. Ser4 recién con la ley modificatoria de 1987 que nuevamente
encontraremas una mencién especial también referida a los Principios Basicos,
a los que se les da una reorientacion Yy una redefinicién, aspecto que veremos
mds adelante,

1.3. La misién de la DNDC.
La misi6én de esta Direccién Nacional de Defensa Civil seria:

a)  Prevenir y/o disminuir los efectos de los dafios causados por las agresiones
de origen natural o artificial.

b} ‘Organizar a la comunidad v crear en la poblacién las condiciones favora-
bles {materiales y espirituales) para hacer frente en forma positiva a todo
tipo de agresién.

c) Llevar a cabo acciones de emergencia, reconstruccién y rehabilitacién,
debidamente estudiadas, planeadas y presupuestadas, para hacer frente a
los desastres producidos por cualquier causa (Ibid.).

Asimismo, dice la propuesta: “El cumplimiento de esta misién, demandarta
la utilizacién de casi rodos los organismos del sector publico, gran ndmero de
elementos del sector privado y las instituciones benéficas privadas. En tal senti-
da, la Direccién Nacional de Defensa Civil, por intermedio de su Estado Mayor
Coordinador, deber4 ser facultada para accionar y/o solicitar la cooperacién,
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durante el planeamiento y su accion inmediata en la emergencia, de todos estos
organismos, los que integraran el Estado Mayor Técnico organizado por secto-
res” (Ibid.). Es decir, la misma organizacién que el Comité Nacional de
Emergencia, creado para la emergencia de dos meses antes.

En otro apartado se sefiala que “en la labor permanente de previsién y pla-
neamiento, debe ser obligacién de todos los sectores proporcionar los estudios
que sean solicitados. Esto se justifica st se tiene en cuenta la situacién compro-
metedora en que se encontrd el Comité Nacional de Emergencia al no hallar la
inteligencia bésica 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
monogrifico de la Regién afectada, que fuera aplicable a la situacion, na se dis-
ponia 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 Direccién de Defensa Civil, es labor que demanda tiempo y
continuidad en ¢l trabajo, el que s6lo puede ser efectuado por un Estado Mayor
Permanente” (Ibid.: 3-4).

2. La estructura y organizacién.
2.1. El Estado Mayor Coordinador.

La Direccién Nacional estard compuesta, en primer lugar, por un Estado
Mayor Coordinador, el cual constard de elementos permanentes y otros que se
le sumarin en caso de emergencia. Entre los elementos permanentes de este
Fstado Mayor, se hallan:

i. Inteligencia: “el mismo que, coordinando esfuerzos por los servicios simila-
res de las Fuerzas Armadas y Fuerzas Policiales, realizard estudios basicos
de inteligencia sobre la situacién del pais en los campos Geogrifico,
Sociolégico, Politico, Econémico, Sicolégico, Cientifico-Técnico
(Sismologfa, Glaciologia, Geologfa, etc.), Transportes y Comunicaciones,
Biografias, etc., explotando para tal fin al petsonal especializado que en
cada campo debe conformar el EM Técnico y debe ser asignado por el
Sector Pablico o contratade para labores especificas, relacionadas con pre-
vencién y apoyo en caso de desastres, de modo que la DNDC pueda con-
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tar con una inteligencia basica, lo més completa posible y constantemente
actualizada, que permita hacer frente a los desastres nacionales, con rapi-
dez, orden vy eficiencia”.

“La produccién de inteligencia en los diferentes campos permitird, asf
mismo, contar con estudios sobre los peligros potenciales de diversos tipos
de desastres en las diferentes zonas del pais, lo que facilitard el entrena-
miento de autoridades y poblacién en general para hacer frente a estas
emergencias”.

“La compilacién, procesamiento y utilizacién de las informaciones de toda
indole (la inteligencia -se precisa- abarca todas las ramas del conocimien-
to) permitird, asf mismo, que un sélo 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 planificacién
y estudios diversos que el Gobierno requiera realizar en los diferentes sec-
tores”.

“Este elemento de inteligencia del EM permanente de la DNDC debers for-
mar 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 delimitacién de sus respectivos campos de responsabilidad” (Ibd.: 4).
Planes: “La inteligencia producida debe ser explotada intensamente en la
fase de preparacién y planeamiento; el grado de preparacién deseado para
alcanzar reaccidn positiva de la poblacién, es consecuencia de acciones
previas de ensefianza y entrenamiento, de acuerdo a los posibles adversa-
rios naturales y/o artificiales que deber4 enfrentar cada zona del pais".
“Esto sugiere la necesidad de un elemento de planeamiento, que aparte de
su misién en Ia previsién, durante sus relaciones con otros Organismos del
Estado, propone, persigue y consigue la eliminacién o disminucién de peli-
gros potenciales, como son las lagunas de glaciares, cauces de rios no cana-
lizados, construcciones precarias o en terrenos no apropiados, etc., los que
estdn bajo el control de otras entidades pero que afectan la responsabili-
dad de la Defensa Civil. Su conocimiento de todas estas realidades le per-
mite, en caso de producirse las emergencias, planear con gran precisién las
operaciones de auxilio necesarias” (Ibid.).

Este componente debia considerar en sus planes la existencia en el pais de
organizaciones del secror pdblico y entidades privadas, con tareas que
deben ser coordinadas y canalizadas para su eficiente aprovechamiento en
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emergencia (se menciona a la Junta de Asistencia Nacional, Cooperacién
Popular, CARITAS, OFASA, etc.}, lo cual “requiere también planea-
miento previo”. (Ibid.).

ili. Economia: se le considera en relacién con la administracién de la dota-
cién de fondos presupuestales regulares y de donaciones que la creacién de
una Direcci6n de este tipo traeria consigo.

De todo ello destaca que en ese entonces se preveia gran parte del conjun-
to de estudios e informacién requerido para la gestién de los desastres (desde lo
propiamente natural hasta lo politico), asi como que se consideraba que un tipo
de esta informacién debfa servir a la Defensa Civil para lo que hoy se considera
la prevencién y la mitigacién. Pero la formulacién indica que se esperaba que,
promovido por el Estado Mayor Coordinador de la Direccién Nacional, fueta
realizado por los sectores, los que de hecho forman parte del Estado Mayor
Técnico. Se trata de una ambigiiedad y duplicidad que, independientemente de
lo importante que es como intuicién de uno de los problemas bésicos de la con-
cepcidn de los sistemas de gestién de los desastres (la relacién conceptual y
organica entre atencién y emergencia en relacién a prevencién y reconstruc-
cién), permanecerd hasta la actualidad como ambigiiedad v duplicidad no
resuelra. Lo antes expresado incide en que Defensa Civil sélo atienda las emer-
gencias y, s6lo en algunos casos, los preparativos, pero logre poco en prevencién
y mitigacidn, justamente porque la mayor parte de este aspecto se jugard en su
relacién con los sectores. Por otra parte, puede verse cémo, pese a la conciencia
de un campo que hoy llamamos reduccién, prevencién y mitigacién, visto desde
los componentes de inteligencia y de planes, siempre hay un énfasis en la aten-
cién a la emergencia (“hacer frente a los desastres nacionales, con rapidez,
orden y eficiencia”), cuando se piensa en lo que es propio de esta Direccién
Nacional de Defensa Civil.

Luego de estos tres componentes permanentes (Inteligencia, Planes y
Economia}, ta Propuesta considera que, en caso de producirse una emergencia,
se hace inmediatamente indispensable abordar las actividades de: (1) recolec-
cidn de informacién y procesamiento; (2) abastecimiento de viveres, ropa y
abrigo; (3) atencién local y evacuacién de heridos, hospitalizacién local y eva-
cuados, atencién de huérfanos, ctc.; (4} construccién de viviendas temporales,
reconstruccion de vias de comunicacién, canales de agua potable y de riego,
energfa eléctrica (servicios piblicos esenciales); (5) gobierno militar (Ley y
orden} y comando de la zona de emergencia y operaciones en la zona de emer-



356 EDUARDOQ FRANCO [ LINDA ZILBERT

gencia; (6) relaciones publicas, con el publico (sic) damnificado, con el puiblico
nacional, con entidades privadas, con entidades y personalidades extranjeras;
(7) transporte hacia y desde la zona de emergencia; (8) comunicaciones de todo
tipo. Entonces, el Estado Mayor de Coordinacién debe acomodarse y ampliarse
en funcién de estas actividades, debiendo haber un responsable para cada una
de ellas. La Propuesta sefiala: (1) Inteligencia, (2) Abastecimientos (creado ala
usanza del CNE), (3) Personal (idem), (4) v (5) Planes y operaciones, (6)
RR.PP., v (7} v (8) Transportes.

Se trata, entonces, de un Estado Mayor Coordinador permanente con tres
componentes pata el “tiempo de paz” (Inteligencia, Planes y Economia) que se
adapta o acondiciona a la situacién y manejo de la Emergencia (Ibid.: 5-6).

2.2. El Estado Mayor Técnico.

La idea de este Estado Mayor Técnico se sustenta en la necesidad de con-
tar con personal especializado y téenico para las diferentes ramas o actividades.
Puesto que se considera que seria excesivamente voluminoso y disperso un
Estado Mayor Técnico permanente, ya sea en base a representantes de los
ministerios y organismos especializados o de especialistas particulares, la pro-
puesta es que, para la fase de Planeamiento, se cuente con un Estado Mayor
Técnico “en cuadro”, es decir, en organigrama y a disposicién, y recurrir a los
especialistas segin necesidades, conformando equipos de estudio y designando
delegados hasta la terminacién de la misién encomendada. En la fase de ejecu-
cién de esos planes, los ministerios deben nombrar un delegado y el EMC soli-
citard a los organismos privados y agencias los que fueran necesarios. Como se
ve, no se trata de un Estado Mayor Técnico “representado” en el planeamiento
general de la accién de la Direccién Nacional de Defensa Civil, sino de partici-
pacién de los técnicos en funcién de los planes a realizar o en curso, una parti-
cipacién mds del orden operativo que normative (Ibid.: 6).

2.3. La organizacién para la reconstruccién.

La propuesta es que “las mismas Secciones de Emergencia adaptarédn su tra-
bajo a las necesidades de las actividades de reconstruccién en cada campo, asi
como la organizacién del Estado Mayor Técnico debera obedecer a la necesidad
y exigencia del tipo de emergencia a afrontar” (Ibid.).
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2.4. Los 6rganos ejecutivos o Comités.

El Estado Mayor (tanto Coordinador coma Técnico) no se considera
“directo ejecutor en la zona de emergencia”. Para ello, la Direccién Nacional
“organizard Comités a nivel Regional, Departamental, Provincial, Discrical
{estdn enumerados de mayor a menor en orden 2 su dimension territorial), con
la finalidad de que los planes y directivas sean conocidos y cumplidos por estos
Comités, pues producida la emergencia estos serdn los responsables de la ejecu-
cién de la misién de auxilio bajo las directivas de la DNDC. La organizacién
serd tal que, declarada una emergencia, los Comandos Militares respectivos
puedan asumir de inmediato el gobierno militar si se requiere, debiendo estos
ser miembros de los Comités ...” En las nociones se da prioridad a las emergen-
cias y el planeamiento para atenderlas, pero al mismo tiempo existe una cierta
ambigiiedad respecto a qué tipo de planes se refieren, cuando sefialan la compo-
sicién de estos Comités y algunas de sus funciones. La Propuesta continda: “Los
Comités prepararan los estudios y planes que a su nivel cotrespondan y se orga-
nizardn con las autoridades politicas [se refiere a las nombradas por el Ejecutivo
para cada jurisdiccién territorial], militares, personal del sector piblico y priva-
do {personas notables en capacidad de producir estudios técnicos y planes para
cada Regi6n, Departamento, Provincia, etc.).” (Ibid.: 7). Peto se trata de la
misma ambigiiedad que parece encontrarse cuando se quiere definir las funcio-
nes de la Direccién Nacional misma.

En la Propuesta hay conciencia de la necesidad de distinguir bien las fun-
ciones del Estado Mayor de la Direccién Nacional con relacién a las de los
Organos Ejecutivos 0 Comités. “Dentro de la composicidn de la DNDC, el EM
Coordinador tiene una misién de previsién y planificacién permanente; el EM
Técnico ejecuta los estudios y resuelve las demandas de Planeamiento del EM
de Coordinacién. En igual forma actdan los Comités (con personal de
Coordinacién y Técnico) a nivel Regional, Departamental, Provincial, etc.
Producida una emergencia, el EM de la DNDC es un elemento que asume la
funcién de orientador, fiscalizador de la accién del Comité Regional o
Departamental empefiado .., se convierte, de conformidad con la magnitud de
la emergencia, en centralizador v ejecutor del soporte logistico hacia la zona de
emergencia ... (es) conductor de los planes y programas logisticos para que los
utilice el Comité responsable ...”, etc. {Ibid.).

Finalmente, la Propuesta dice que los Comandos de Transporte actiian
bajo la autoridad de la Direccién Nacional ¥, cuando la situacién lo exija, se
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creardn destacamentos con comandos integrados a los Comités respectivos, para
recibir directamente los pedidos de apoyo de esos Comités, pero sujetos al con-
trol de los Comandos de Transporte dependientes de la Direccidn Nacicnal.

2. 5. Los érganos de apoyo de la DNDC.

En la Propuesta aparecen hasta cuatro Comandos: Transporte Marftimo,
Aéreo, Tetrestre y uno de Comunicaciones. En ella se recuerda, con prolijidad,
las experiencias de dificultades durante la atencidn a la emergencia del 31 de
mayo v se hace recomendaciones. Se refiere de manera especial a las dificultades
de comunicacién (desde acropuertos hasta sistemas de radio) que se vivieron
durante esa emergencia. Ello vuelve a demostrarnos cudn importante es la expe-
riencia y el interés en manejar la emergencia como organizadores de la Propuesta,
por encima de las consideraciones mas cercanas 8 la Prevencién v la Mitigacidn.

C. LA CREACION DEL SISTEMA DE DEFENSA CIVIL (SIDECI)
1. Definicién del Sistema y del campo de los desastres.

El 28 de marzo de 1972 se promulga el Decreto Ley 19338(61) que crea el
Sistena de Defensa Civil en el Perid(62).Veremos como la ley recoge la evalua-
cién a la que hemos aludido sobre la normativa e institucionalidad existentes
en el pats para la gestién de los desastres (el ASER y su Consejo Directivo), la
experiencia de atencién y manejo del desastre del 70 y, muy especialmente, la
propuesta que hiciera al terminar su gestién el Comité Nacional de Emergencia
(CNE), que nacié para responder al mismo, respecto a la creacién de una
Direccién Nacional de Defensa Civil {(CNE-EMC, 1970, 1, Anexo 7} que
hemos abordado en ¢l anterior acépite. El surgimiento del Sistema de Defensa
Civil marca claramente una nueva etapa en ¢l proceso institucional en el pais
respecto a la gestidén de los desastres, y la ley que le da origen subraya los progre-
so0s, pero al mismo tiempo las limitaciones, que sufrira el Sistema durante los

tres lustros siguientes y que ameritaran los cambios de 1987.
| Los considerandos del Decreto Ley, que justifican la creacidn del Sistema,
demuestran lo dicho. A diferencia del anterior ASER, concebido como una
cuenta del Presupuesto Nacional, una modalidad institucional y orientaciones
para administrarla, el Decteto Ley define la Defensa Civil como “el conjunto de
medidas permanentes destinadas a prevenir, reducir, atender y reparar los dafios
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a personas y bienes, que pudieran causar O Causen los desastres o calamidades”
{D.L 19338; Considerandos). El parentesco de esta definicién con la de la
Propuesta del CNE, que refleja la concepeién de las FEAA, es evidente(63). El
acento sigue estando en los dafios producidos por los desastres (que deben ser
prevenidos, reducidos, atendidos y reparados) y no en las causas que generan los
desastres; sin embargo, se concibe ya un campo de normas y principios que
involucra sectores y dreas diversas de la vida nacional que deben ser objeto de
las mismas. Se sefiala también la existencia de multiples organismos que actdan
desarticuladamente, duplicando esfuerzos y diluyendo medios, debido a la falta
de un sistema que dirija, coordine e integre las acciones. Atin no hay una clara
distincién entre el conjunto variado de componentes que constituyen este siste-
ma y los que asumen las funciones de direccién, coordinacién y ejecucién, pero
el problema queda planteado. Se hace referencia, ademds, a la necesidad de una
accién planificada conjunta que permita la utilizacién adecuada de recursos
estatales y privados, asi como la participacién organizada de la poblacion para
hacer frente a los desastres. Peto como se intenta hacer frente a los desastres y no
a los procesos que los causan, €52 accién planificada conjunta se restringe al uso
de recursos en caso de desastres y deja fuera las funciones de esos sectores puibli-
cos y privados relacionadas con |a peneracién de los desastres. Por tltimo, no
obstante que se sefiala que “la Defensa Civil se ejecuta en época de paz”, se
hace hincapié en la flexibilidad que debe tener su estructura para poder “adap-
tarse a diversas soluciones en cualquier caso” (D.L 19338; Considerandos).

El Sistema de Defensa Civil nace “como parte integrante de la Defensa
Nacional, con la finalidad de proteger a la poblacién en caso de desastres, previ-
niendo daiios, proporcionando ayuda opormuna y adecuada, y asegurando su
rehabilitacion en caso de desastres o calamidades de roda fndole, cualgquiera sea
su origen” (D.L 19338; Art. 1) Los objetivos del Sistema son: prevenir dafios,
evitandolos o disminuyendo su magnitud; proporcionar ayuda y encauzar a la
poblacién para superar las circunstancias del desastre o calamidad; asegurar la
rehabilitacidn de la poblacion afectada; concienciar a la poblacion en el rol de
la Defensa Civil y su participacién en ella; y asegurar, ademds, en cualquier
caso, las condiciones que permitan el desenvolvimiento ininterrumpido de las
actividades del pafs (1bid.).

Sus funciones estan referidas a los objetivos: planear, coordinar y dirigit
medidas de previsién necesarias para evitar desastres o calamidades y disminuir
sus efectos; adoctrinar a la poblacion sobre el comportamiento a seguir y las res-
ponsabilidades por asumir en caso Je desastres o calamidades; planear y coordi-
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nar la utilizacién de todos los FECUrsos necesarios, piiblicos y privados, a fin de
contar en forma oportuna y adecuada con los medios indispensables pata pra-
porcionar ayuda en la recuperacion de las personas y bienes; asegurar la movili-
zacion inmediata de los elementos de rescate y recursos de todo orden a las
zonas afectadas; garantizar la comunicacion répida y eficiente con las dreas del
pais y/o del extranjero desde donde pueda llegar la ayuda a los darmnificados,
verificando que se haga efectiva en forma oportuna y adecuada; centralizar la
ayuda interna y externa que se reciba para fines de emergencia, asi come la que
se envie a otros paises en casos similares; gestionar la dacién de dispositivos
legales o administrativos que juzgue necesarios en apoyo a los planes de Defensa
Civil; y, en cualquier caso, asegurar la maxima proteccién de la poblacién con-
tra la accién de armas e ingenios de destruccién, socorriendo por todos los
medios a las victimas y disminuyendo ripidamente las consecuencias, con el fin
de garantizar las condiciones necesarias para la actividad normal de todos los
6rganos de direccién del pafs y el funcionamiento eficaz de la econoinfa nacio-

nal (Ibid., Art. 4; Sistema de Defensa Civil, 1983: 8, 9).
2. Los grandes rasgos del Sistema.

En términos de la evolucién a migs largo plazo, que hemos visto en los
capitulos anteriores, de la enumeracion precedente saltan a la visra algunas
consideraciones:

1) La Defensa Civil es utilizada para manejar situaciones de desastre tal cual
las concebimos hoy dfa. Si bien no se habla especificamente de desastres
naturales, sino en forma genérica de desastres y calamidades, las referencias
a situaciones bélicas o a conflictos civiles -a pesar de tratarse de un régi-
men militar v de tener el Sistemna, en muchos aspectos, un cardcter mili-
tar- se encuentran en un muy claro segundo plano, como posibilidad o
normas complementarias, Fstas situaciones no son negadas, incluso en las
formulaciones de la Propuesta del CNE se les menciona(64) y en las for-
mulaciones de este Decreto Ley, como es el caso del dltimo de sus objeti-
vos y la dltima de sus funciones. Pero es o] campo del Comité Nacional de
Defensa contra Siniestros Piblicos y del posterior Auxilio Social de
Emergencia Regional (ASER), el que es retomado aqui como objeto del
Sistemna, luego de la experiencia de 1970, Sefialamos esa inclusidn porque
se mantiene la analogfa de situaciones en relacian al énfasis en la emer-
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3)

gencia entre las producidas por desastres y las surgidas por situaciones de
guerra. Tratdndose del mismo campo que el ASER (desastres fundamen-
talmente “naturales”), se vuelve sin embargo sobre un eje militar; pero, en
el caso de uno como el del Comité Nacicnal de Defensa contra Siniestros
Publicos (presidido por un General del Ejército nombrado a propuesta del
Ministerio de Guerra), el Sistema, segin esta ley, buscard ramificarse e
involucrar a otros componentes del Estado y de la sociedad.
En segundo lugar, se pretende la creacién de entidades v un sistema per-
manente que cumpla funciones especificas en un campo ya determinado,
con caracteristicas particulares a las que corresponden funciones especiali-
zadas. Al parecer, ha ido cristalizando la conciencia de que las funciones
ordinarias del Estado, que otros organismos deben garantizar en situacio-
nes normales, requieren de otro tipo de entidad para ser respaldadas en
situaciones de desastre. El terremoto de 1970 ha creado, o cristalizado
-puesto que existfan antecedentes-, la conciencia de un tipo particular de
situacion y de necesidades en el orden de la organizacién del Estado.
Incluso se espera de esta entidad especializada iniciativas en el orden de
las leyes y normas. Es decir, se ledala responsabilidad de pensar el proble-
ma en representacién de la sociedad y ¢l Estado.
Hasta qué punto esta conciencia de la particularidad del campo, en situa-
cién y necesidades institucionales, va a aumentar la eficiencia y eficacia
de la accién en atencién y prevencién o va a aislar y separar esa accion del
proceso social e institucional del pais, generando una suerte de paralelis-
mo con las otras instituciones que tienen ue ver con los procesos genera-
dores de desastres, serd resultado de la forma en que esta ley y la préctica
subsiguiente resuelvan el dilema entre organismo especializado o sistema
articulador, constituyendo éste uno de los temas centrales que discute el
presente estudio sobre los modelos institucionales de gestién de los desas-
tres en América Latina. Pero, también, si la particularidad de este campo
se restringe al desastre como emergencia, o si, considerandose mas amplia-
mente los factores que estin implicados en su ocurrencia, lo conectan con
los problemas del desarrollo bajo la responsabilidad de otros organismos.

A diferencia del ASER, en donde es necesaria la emergencia y ella deter-
mina su intervencion, la nueva ley plantea una accion permanente, con los
objetivos de prevenir, proporcionar ayuda -entendida como atencién a una
situacion de emergencia- y asegurar la rehabilitacién. Parz ello, se establece
en el Presupuesto destinado para el Sistema una distribucién que considera
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Sub-Programas: Secretaria Ejecutiva Nacional y Regional, Prevencién,
Emergencia, y Rehabilitacién y Reconstruccién. Los fondos correspondien-
tes a los Sub-Programas de Prevencisdn y de Rehabilitacién v
Reconstruccién constituyen fondos de inversién, mientras que los desrina-
dos a los otros dos Sub-Programas son de operacisén (DS 0-72/IN
Reglamento del SIDECI, Régimen Econémico-Financiero, Seccién Unica}
(SIDECI, 1983: 31). La definicién o delimitacion de estas tres fases aparece
va en el "Estudio sobre la necesidad de creacisn de la Direccisén Nacional
de Defensa Civil", y hasta ahora siguen vigentes en los postulados actuales
de la ley y por lo tanto determinan la intervencién del INDECI y la imple-
mentacién del Sistema: el antes, durante v después, o lo que es lo mismo, la
prevencién, emergencia v rehabilitacién. El significado de esta delimitacién
estard determinado por la concepcidén de cada una de esas fases, por ejem-
plo, si prevencién es entendida fundamentalmente como preparacién o
preparativos para la atencién a la emergencia, o como intervencidn de los
distintos procesos que generan los desastres. El Presupuesto del Sistema de
Defensa Civil formard parte del Presupuesto del Ministerio del Interior,
como un Programa particular denominado Defensa Civil.

4)  Un cuarto aspecto importante es la aparicién de la poblacién como
actor a incorporar. No obstante ello, para concienciar a la poblacidn en el
rol de la Defensa Civil y su participacidn en ella, se le debera adoctrinar
sobre el comportamiento a seguir y las responsabilidades por asumir en caso
de desastres. Incluso en el Reglamento de la ley se habla de promover la
participacién consciente de la poblacisn dentro de una accidn planificada con-
junta. Sin embargo, ademss del adoctrinamiento, es muy limitado el rol
¢ue se le da, pricticamente no se dice nada acerca de lo que la poblacion
debe hacer vy las responsabilidades por asumir en el caso de un desasrre.
Igualmente, cuando analicemos la composicién de la estructura del
Sistema, veremos que esta poblacién casi no aparece y que los dnicos

- organismos convocados serdn los gubernamentales, no hay normas sufi-
- cientes que hagan posible la participacién de 1a poblacién en esa accién
planificada conjunta.

Este concepto de poblacién como entidad masiva e impersonal y de una
participacién aparentemente pasiva, objeto de concienciacién, tiene cierta
correspondencia con los fines manifiestos del Sistema cuando la ley lo define
como “un conjunto de elementos con filosoffa de servicio social, encargados de
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proteger a la poblacion”, ajeno y al mismo tiempo benefactor de esa poblacién, a
diferencia de lo que veremos en las modificaciones de 1987, donde el Sistema
es definide de una manera mds orgénica.

3. Lo que se habfa ido forjando entre 1970 y 1972: De los Comités de
Emergencia al Sistema. Desastres medianos y pequenos durante la transi-

cién.

Entre 1970 y 1972 se crearén diversos Comités Regionales y Provinciales
de Emergencia, cada vez que se produzcan desastres en el pafs. El Ministro de
Salud, como Presidente del ASER, asumira la direccién superior de estos
Comités. Se reproduce a escala menor lo que se hizo con el terremoto de
Huaraz. A nivel provincial, estarén en manos de las autoridades politicas, nor-
malmente civiles designados por ¢l Ejecutivo, en ese entonces el gobierno mili-
tar. Pero una constante parece ser que cuando estos desastres son mas graves,
los Comités pasan a manos de los milirares. Aparentemente porque se forman
Comités ya no sélo Provinciales sino Regionales y recaen entonces en la autori-
dad militar regional. En ese sentido, parece haber un proceso de conformacién
y consolidacién de esta combinacién entre las jurisdicciones regionales milita-
res y las departamentales, provinciales y distritales politico administrativas,
jerarquizadas y subordinadas las segundas a las primeras, que termina consagrdn-

dose en la Ley de 1972
4. La estructura, organizacién y composicién del Sistema.

4.1. El Comité Nacional de Defensa Civil y los Comités subordinados.
Territorialidad, jerarquia y compaosicién.

Segin la norma, la estructura del Sistema es por niveles y jurisdicciones
territoriales jerarquizadas: el Comité Nacional de Defensa Civil, los Comités
Regionales, Comités Departamentales, Comités Provinciales y Comités
Distritales de Defensa Civil. Para efectos de ésta se combinan las jurisdicciones
militares y las politicoadministrativas: las Regiones son las Regiones Militares
(el pais estaba dividido en cinco grandes regiones militares que agrupaban cada
una de ellas varios departamentos); los Departamentas, Provincias y Distritos
constituian y constituyen hoy la divisién politicoadministrativa del pais(65).
Para efectos de la Defensa Civil, los Comités Departamentales, Provinciales y
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Distritales se hallaban jerdrquicamente subordinados a los Comités Regionales,
presididos por la autoridad militar regional.

El Comité Nacional de Defensa Civil es el organismo de mds alto nivel del
Sistema, encargado de la Direccién y Supervisién del mismo. Conformado pot
el Ministro del Interior, que lo preside, los Ministros de Salud, Apriculeura,
Energia y Minas, Transportes y Comunicaciones, y Vivienda; el Presidente del
Comando Conjunte de las Fuerzas Armadas y el Jefe del Sistema Nacional de
Apoyo a la Movilizacién Social (SINAMOS)(66); ademds, cuando las circuns-
tancias asi lo requieran y a solicitud del Ministro del Interior, lo podran integrar
Otros ministros.

Los Comités Regionales son los organismos ejecutivos del Sistema a nivel
regional; estdn integrados por el Comandante General de la Regién Militar
(Ejército), que es su presidente, por los Comandos Regionales de la Fuerza
Aérea, Marina y Fuerzas Policiales, los miembros de mayor jerarquia de los sec-
tores regionales en representacién de los Ministros que forman parte del
Comité Nacional de Defensa Civil, el Jefe Regional del SINAMOS vy otros
organismos piblicos y privados que tengan a cargo problemas bdsicos en el
campo social, que sefialard posteriormente su respectivo Reglamento. El
Reglamento, sin embargo, resulta mas bien restrictivo y sélo indica que “cuando
las circunstancias lo exijan y a solicicud del Presidente del Comité Regional de
Defensa Civil y por tiempo limitado, podran integrarse delegados de otras insti-
tuciones piblicas y privadas” (Reglamento, DS 017-72/IN, Art. 58),

Los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales son los "organismos
jerarquizados y subordinados al Comité Regional” (DL 19338, Art. 10). Estan
presididos por las autoridades politicas respectivas (designadas por el Ejecutivo) e
integrados por las autoridades civiles y militares y organismos pablicos y privados
que tengan cargos basicos en el campo social, que sefialara el Reglamento. De
esta forma, el Prefecto del Departamento presidird el Comité Departamental,
como “méxima auteridad ejecutiva a nivel departamental con dependencia del
Comité Regional de Defensa Civil correspondiente” {Reglamento, DS 017-
72/IN, Art. 82). El Reglamento sefiala como los otros integrantes al Comandante
de Armas de la Guarnicién Militar, en donde la hubiera, o su representante en la
sede de la Regién; el jefe de la Fuerza Aérea y/o Marina de mayor graduacién, si
los hubiera, o sus represenrantes, si aquellos estuviesen considerados a nivel regio-
nal; los Jefes Departamentales de las Fuerzas Policiales; los funcionarios de los sec-
tores considerados en los niveles superiores del Sistema, agregandosele el de
Educacién, designados mediante tesolucién ministerial expedida por el sector
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correspondiente; el funcionario del SINAMOS, designado por el Jefe Regional de
dicho Sistema; y, como tnica entidad no gubernamental, la autoridad eclesidsti-
ca de mayor jerarquia en el Departamento, o su representante, si estuviera consi-
derado a nivel regional (D.S5.N*® 017-72/IN, Art. 83); es decir que en aquella
época estas entidades se reducfan ala Iglesia Catslica.

Los Comités Provinciales de Defensa Civil son presididos por los Sub-
Prefectos (auroridad politica nombrada). Su jerarquia reproduce la de los
Departamentales que dependen del Regional; los Provinciales dependen del
Departamental. Su composicién se mantiene similar a la de los
Departamentales, aunque sumandosele dos nuevos integrantes: el Jefe de la
Circunseripcién Provincial y el Alcalde del Concejo Provincial, al cual se le
ubica después de la mencion a los representantes militares y policiales. El pri-
mero tiene a su cargo el registro del Servicio Militar Obligatorio y recuerda cue
la Defensa Civil se concibe como la participacién poblacional en situaciones de
emergencia, pero la incorporacién del Alcalde significa una aproximacién a las
otras instituciones del Estado diferentes de las estrictamente gubernamentales,
en este caso de representacién provincial. Recordemos que los alcaldes, una vez
finalizado el periodo para el que habian sido elegidos democrdticamente, empe-
saron a ser nombrados por el gobierno militar.

El Comité Distrital también es presidido por la autoridad politica, en este
caso el Gobernador, ¢ integrado, ademss, por el Alcalde del Concejo Distrital,
quien reemplazaré al primero en caso de que no haya sido nombrado; el
Comandante de Armas del la Guarnicién Milirtar, si lo hubiera, o su represen-
tante; la autoridad de la Guardia Civil y la Policia de Investigaciones; los repre-
sentantes de los sectores de Educacién, Agricultura, Energia y Minas. No apare-
cen el Ministerio de Vivienda, SINAMOS ni la auroridad eclesigstica (D.S. N*®
017-72/IN, Art. 93 y 107). En la ultima Disposicién Complementaria del
Reglamento se hace alusién a la conformacién de Comités Locales en los
Anexos y Caserfos, que serdn normados por el Comité Regional (D.S. N® O17-
72/IN, Disposiciones Complementarias: Cuarta).

4.2. De la composicién de los Comités y la estructura del Estado: encuentros y
desencuentros con la sociedad.

1) Este marco legal postula una estructura para el Sistema en donde lo funda-
mental parece ser la jerarquizacion, la verticalidad y la subordinacién, que
va desde lo nacional y central hasta lo distrital y periférico.
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Otro aspecto importante de la organizacién del Sistema, desde su creacién
en 1972 hasta la ley modificatoria de 1987, es que su estructura y funcio-
namiento descienden de las jurisdicciones Yy estructuras militares hacia las
jurisdicciones y estructuras politico-administrativas y sectoriales del
Estado. En la ley podemos ver expresarse una tendencia que va ocupar un
espacio mayor en las modificaciones posteriores; aunque més bajo en la
estructura del Sistema y mas lejos en la periferia, manteniéndose lo central
de la organizacién alrededor del Pader Ejecutivo, el alcalde adquiere un
rol relativamente mayor. Es el caso de los Comités Distritales presididos
por el Gobernador {designado por el Ejecutivo), pero que es reemplazado
por el Alcalde Distrital si aquel no hubiera sido nombrade. Puede entre-
verse, entonces, esa tendencia de las estructuras ¥ procesos sociopoliticos,
segin la cual la organizacién de la gestién de los desastres desde los gobier-
nos locales y las organizaciones civiles se comunica mejor con la gestidn
de los problemas a nivel local y periférico que desde el gobierno central.
Esto se expresa también de otra manera. El sector Educacién comienza a
aparecer entre los primeras nombrados o, incluso, encabezando la lista de
los representados en los Comités, a medida que se baja en el nivel territo-
rial y nos acercamos a la periferia, justamente porque es uno de los pocos
sectores del Estado representados jurisdiccionalmente y uno de los servi-
cios mds extendidos en el territorio nacional, entre los afios 40 v 50.

Pero la tendencia no es univoca. Por ejemplo, también es cierto que asi
como en los Comités Departamentales la composicion se abre a una orga-
nizacién “civil” (la eclesigstica), en los Provinciales y los Distritales ésta
desaparece. No obstante, la Iglesia Catélica siempre ha cumplido un ral
importante en la atencién a las emergencias, pero normalmente a través
de medios por los que ha buscado garantizar su independencia frente a los

. canales gubernamentales y estatales.

Todo esto, asimismo, debers matizarse cuando veamos la estructura v fun-
ciones de las Secretarias Ejecurivas, que acompafian a los Comités
Nacional y Regional, y la composicién de sus drganos.

Podrfa pensarse que lo nacional y central (territorio de la Reptiblica) serd

“militar en la medida en que el gobierno central (Presidente de la

Repiblica y, durante muchos afios, la totalidad de los ministros) sea mili-

-tar. Y se podria pensar que esto variarfa con s6lo un cambio de régimen vy

que, por tanto, deberia ser considerado sglo coyuntural. Pero este cardcrer

.militar de la organizacion del Sistema es mas que coyuntural, es estructural
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u organizativo porque el Sistema es considerado parte integrante de la
Defensa Nacional y, como tal, las Regiones a las que se refiere la ley
{Comités Regionales de Defensa Civil), que son el sepundo nivel en la
jerarquia, son las Regiones Militares, a las cuales estardn subordinados los
Comités Departamentales y, a través de estos, los Provinciales y
Distritales, es decir, los siguientes niveles en jerarqufa y centralizacién que
corresponden ya no a la organizacion territorial militar, sino a la politico-
administrativa. Esta estructura sobrevivird al perfodo politico, consistente-
mente a la pertenencia al sector Defensa y FFAA del Sistema, lo que se
conserva atn en la actualidad

4) Finalmente, un rasgo de gran importancia es que se trata de un Sistema
casi exclusivamente gubernamental, por la composicion de sus organismos
y estructura, ni siquiera sélo estatal, en donde podria incluirse a los
Municipios; estos sélo participarén en el nivel provincial y distrital.

Este caricter tan definidamente gubernamental y militarizado del Sistema
de Defensa Civil peruano, es el que se atenda con los cambios que se producirén
en 1987. La aceptacién de nuevas consideraciones podria estar legitimando
nuevos principios, nuevos enfoques que podrian terminar sugiriendo una nueva
matriz para el Sistema, la misma que, dialécticamente, recoge los avances ms
importantes de 1972 (la concepcién de la respuesta como un sistema que integra
instituciones y sectores), pero los reunird alrededor de una nueva concepcion de
los desastres y, por tanto, de la forma de abordar su problematica (integra secto-
res alrededor de la problematica de cémo planificar el desarrollo para evitarlos};
las adaptaciones parciales pueden también entenderse como una fisura que
puede llegar a cuestionar la médula misma del modelo.

Este sistema, encabezado a nivel regional por militares, pudo haber funcio-
nado durante el régimen militar en que los ministerios también estaban en sus
manos y las autoridades politicas eran nombradas por un gobierno central mili-
tar. Podia haber una cierta continuidad y consistencia jerdrquica entre el
Comandante de la Regién v los representantes de los ministerios, otros repre-
sentantes de las Fuerzas Armadas y del SINAMOS; pero pasado el régimen
militar, los ministerios dificilmente se someterfan a la autoridad militar.
Tampoco las autoridades politicas -nombradas por un gobierno central civil-
que presiden los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales. De hecho
ha habido casos de grandes desastres -como el de las lluvias e inundaciones del
afio 1983 en el norte del pais- en cuyo manejo hubo paralelismo y conflicto
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entre la actuacién de las Fuerzas Armadas y el Comité Departamental de
Defensa Civil (Franco, 1985: 199).

4.3. Las opciones implicitas en la definicién de las estructuras y la composicién
del Sistema. Lo que aparece como “paradigma”.

Todo esto tiene que ver con atencién a las emergencias y con el cardcter
gjecutivo de los Comités destinados a ella. Si estuvieran vinculados a la planifi-
cacidn del desarrollo para la prevencién de los desastres, a los Municipios,
encargados de una parte importante del Desarrollo Urbano (un papel que inclu-
so se acentiia durante ese gobierno militar), les corresponderfa participar en las
instancias Nacional, Regional y Departamental y no sélo en las Provinciales y
Distritales, pero sélo se les considera, y muy parcialmente, en sus jurisdicciones
porque ejecutan en la emergencia. Igual ocurre con otro tipo de instituciones
en los Comités Nacional y Departamentales.

Pero entre el cardcter militar, heredero de una tradicién de atencion, pro-
teccidn y organizacién de la poblacién civil en situaciones de ataques bélicos,
el énfasis en la emergencia y la composicién exclusivamente gubernamental de
los. Comités que dirigen vy no sélo ejecutan, hay una relacién que no es virtual
ni azarosa. Se aprecia una ausencia de la sociedad civil (la de los productores, la
de las asociaciones civiles, etc.) que més parece deber ser protegida y servida
que participar. Los Comités son parte constitutiva y complementaria de un tipo
de paradigma de la gestién de los desastres que tinicamente pasa de lo estricta-
mente militar a lo gubernamental.

5. Atribuciones y funciones de los Comités.
5.1. El Comité Nacional, su Presidente y su Secretaria Ejecutiva.

. El Comité Nacicnal es el organismo de mis alto nivel, encargado de la
Direccién y Supervisién del Sistema, pero es el Presidente quien representa su
méxima expresién. El es el jefe del Comité y, de hecho, queds encargado por el
Decreto-Ley de organizar el Sistema, en coordinacién con el Comando
Conjunto, y de presentar a consideracién del Poder Ejecutivo el Proyecto de
Reglamento. El Presidente es la mdaxima autoridad del Sistema, lo representa,
formula y dirige la politica del mismo, asesora al Presidente de la Repriblica y al
Consejo de Ministros en lo que se refiere a Defensa Civil v ejerce la alta direc-
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cién y supervisién del Sistema, que es como se definfan las atribuciones del
Comité Nacional; ademis, establece las coordinaciones de alto nivel con los
sectores publicos y privados en relacién a su participacion en las actividades de
la Defensa Civil (D.S. N2 017-72/IN: Art. 6 y 8).

Las atribuciones del Comité Nacional y de su Presidente, sin embargo, no
dejan de ser mas o menos generales. Més especificas son las de los organismos,
en este caso, de la Secretaria Ejecutiva que representa al Comité. En las
Disposiciones Transitorias de la Ley, el Comité Nacional formulara el
Presupuesto y el Cuadro de Asignacién del Personal correspondiente al perfodo
presupuestal con que se abre su funcionamiento, y aprobari finalmente los
Reglamentos Internos de los Comités inferiores. Esos reglamentos (Regional,
Departamental, ctc.) serdn proyectados por los Comités Regicnales, concorda-
dos por la Secretaria Ejecutiva, reniendo en cuenta las caracteristicas regiona-
les, y aprobados por resolucién del Comité Nacional (Ibfd., Primera y Segunda
Disposiciones Transitorias).

5.2. Los Comirtés Regionales,

Los Comités Regionales tienen las funciones siguientes: 1} dirigir v ejecu-
tar las acciones necesarias para hacer frente a los desastres y calamidades de
diferente origen que afecten a la regidn a su cargo; 2) llevar a cabo la accién
planificada conjunta que permita la utilizacién adecuada de los recursos estata-
les y/o privados, de acuerdo con las normas impartidas por el Comité Nacional
de Defensa Civil a través de su Secretarfa Ejecutiva; 3} dictar las normas condu-
centes a la oportuna y adecuada participacién de la poblacién de las zonas afec-
tadas en su region por desastres y calamidades, cualquiera sea su origen; 4) pro-
mover la planificacién preventiva necesaria para que la estructura bésica de su
organizacién sea capaz de adaptarse a las diversas situaciones que requieran
accién inmediata, como consecuencia de desastres, cualquiera sea su origen

(Ibid., Art. 59).
5.3. Los Comités Departamentales.

Sus funciones son: 1) ejecutar las disposiciones de los organismos superio-
res del Sistema, en lo que Tespecta a las acciones a desarrollar en el ambito de su
jurisdiccién; 2) asegurar que la poblacion esté permanentemente prepatada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
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Departamental de Defensa Civil de acuerdo a las normas que les imparta el
Comité Regional; 4) mantener contacto permanente con las oficinas de los sec-
tores, con miras a asegurar la continuidad de los servicios prestados por ellos,
alertdndolas sobre situaciones que puedan derivar en emergencias o catdstrofes;
5) poner en ejecucién inmediata los planes previamente aprobados por sus
organismos jerarquicos superiores; 6) establecer y mantener los canales de infor-
macién con los organismos jerdrquicos superiores sobre cualquier circunstancia
que pueda derivar en causa de desastre, iniciando la accién inmediata si las cir-
cunstancias lo exigieran y la disponibilidad de medios lo permitieran, en caso
contrario su informacién al Comité Regional debe incluir la solicitud de apoyo
necesario; 7) informarse del estado de los servicios de agua potable, desagiie,
suministro eléctrico y de los elementos y equipos de emergencia disponibles
para casos de calamidad o desastres, y formular al Comité Regional los requeri-
mientos minimos indispensables para atender cualquier estado de emergencia;
8) efectuar permanentemente la evaluacién de la disponibilidad de abasteci-
mientos de articulos bdsicos vitales, tales coma viveres, combustibles y otros
que permitan atender los casos de emergencia y el perfodo critico hasta la nor-
malizacién vital del drea o zona afecrada; 9) mantener permanente y constante
revisién de los sistemas de alarmas que existieran, recomendando en caso nece-
sario su instalacién (Ibid., Art. 86).

5.4. Los Comités Provinciales.

Sus funciones son: 1) ejecurar Jas disposiciones de los organismos superio-
res del Sistema, en lo que respecta a las acciones a desarrollar en el 4mbito de su
jurisdiccién; 2) asegurar que la poblacién esté permanentemente preparada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
Provincial de Defensa Civil de acuerdo a las normas que le sean impartidas por
sus organismos, jerdrquicos superiores; 4) elevar los planes formulados en su
nivel para la revisién y aprobacién de los organismos jetdrquicos superiares; 5)
mantener contacto permanente con las oficinas de los sectores que actdan en su
jurisdiccién, con miras a garantizar la continuidad de los servicios prestados por
ellos, alertindolas sobre situaciones que puedan derivar en emergencias o catds-
trofes; 6) establecer y mantener los canales de informacién con los organismos
jerdrquicos superiores, de manera de lograr una eficiente ¥y oportuna comunica-
cién en caso de presentarse cualquier circunstancia que pueda derivar en desas-
tre o calamidad; 7} establecer y mantener los correspondientes canales de infor-
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macién con los Comités Distritales; 8) ejecutar, en caso de emergencia y en
forma inmediata, los planes previamente aprobados; 9) efectuar permanente-
mente la evaluacién de la disponibilidad de articulos basicos vitales, tales como
viveres, medicinas, abrigo, combustible y otros que permitan atender los casos
de emergencia y el perfodo critico hasta la normalizacién vital del drea o zona

afectada (Ibid., Art. 98).
5.5. Los Comités Distritales.

Sus funciones son: 1) ejecutar las disposiciones de los organismos superiores
del Sistema, en lo-que respecta a las acciones a desarrollar en el dmbito de su
jurisdicci6n; 2) asegurar que la poblacién esté permanentemente preparada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
Distrital de Defensa Civil de acuerdo a las normas que le sean impartidas por sus
organismos jerirquicos superiores; 4) elevar los planes formulados en su nivel
para la revisién y aprobacién de los organismos jerdrquicos superiores; 5} mante-
ner contacto permanente con las oficinas de los sectores que actian en su juris-
diccién, con miras a garantizar la continuidad de los setvicios prestados por ellos,
alertandolas sobre situaciones que puedan derivar en emetgencias o catastrofes;
6) establecer y mantener los canales de informacién con los organismos jerdrqui-
cos superiores, de manera de lograr una eficiente y oportuna comunicacién en
caso de presentarse cualquier circunstancia que pueda derivar en desastre o cala-
midad; 7) ejecutar, en caso de emergencia y en forma inmediata, los planes pre-
viamente aprobados; B) efectuar permanentemente la evaluacién de la disponi-
bilidad de articulos béasicos vitales, tales como viveres, medicinas, abrigo, com-
bustible y otros que permitan atender los casos de emergencia y el periodo critico
hasta la normalizacién vital del drea o zona afectada (Ibid., Arc. 107).

6. Reglamentacién, formulacién y aprobacién de Planes, funcionamiento
ordinario y Declaracién de Emergencia.

Todos los Comités, desde el Nacional hasta los Distritales, debfan celebrar
como minimo una sesién al mes. En todos los casos, excepto en el Distrital, se
deja establecido expresamente que el Presidente puede citar a sesion extraordi-
naria cuando las circunstancias lo exijan. Pero el hecho de que estos Comités
no hayan llegado a instalarse en su mayorfa, deja ver hasta qué punto ésta no es
mas que una disposicién legal no aplicada.
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Al formarse el Sistema, el Comité Nacional debia formular el Presupuesto
y Cuadro de Asignacién de Personal y aprobar por resolucidn los reglamentos
internos de los Comités Regionales, Departamentales, Provinciales y
Distritales. La Secretaria Ejecutiva debfa integrar los Planes Regionales y for-
mular el Plan Nacional de Defensa Civil, sometiéndolo a la aprobacién del
Comité Nacional, y elaborar los Manuales de Organizacién y Funciones, asi
como de Procedimientos para cada una de las dependencias que la conforman.
Pero los Comités Regionales debian proyectar los reglamentos internos propio y
los de los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales.

En las Disposiciones Transitorias de la ley en referencia, se establece que
los fondos con que contaba el ASER se transfieren al Comité Nacional de
Defensa Civil, y, en las Disposiciones Finales, el Presupuesto del Sistema de
Defensa Civil formard parte del Presupuesto del Ministerio del Interior, como
un Programa particular denominado Defensa Civil. En las Disposiciones
Transitorias también se sefiala que el estado de emergencia sers declarado por el
Poder Ejecutivo (Presidente de la Repuablica y Consejo de Ministros), a solici-
tud del Comité Nacional de Defensa Civil,

A pesar de la organizacién jerdrquica, los Comités Regionales tienen un
peso especial porque, si bien estén subordinados al Comité Nacional, tienen
ciertas atribuciones, como la de proyectar los Planes de Defensa Civil de la
regidn, los que recién entonces serdn integrados por la Secretarfa Ejecutiva del
Comité Nacional a un Plan Nacional. Sin embargo, el Comité Nacional hari el
Reglamento Interno de cada uno de los Comités Regionales, Departamentales,
Provinciales y Distritales y de todos los demés organismos.

7. De la estructura territorial al funcionamiento del Sistema. Las Secretarias
Ejecutivas y la centralidad del Sisterna.

De la descripcion de la composicion y funciones de los Comités, desde el
Nacional hasta el Distrital, queda claro que la organizacién jerérquica v la sub-
ordinacién es lo que caracteriza al Sistema. La ley dice textualmente que los
Comités Departamentales, Provinciales y Distritales son los organismos jerar-
quizados y subordinados al Comité Regional (es decir, a la autoridad militar),
en cuya furisdiccién actiian. Pero lo mismo ocurre con los Comités Regionales
respecto al Comité Nacional, aunque esto se hace efectivo a través de la
Secretaria Ejecutiva de ese Comité Nacional. De esta manera, ademas, se con-
solida el papel ejecutivo de los distintos Comités, desde los Regionales hasta el
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Distrital. La relacién de dependencia de todos ellos respecto al Comité
Nacional, entonces, se da a través de esa Secretarfa. Por otro lado, los Comités
Regionales serdn, junto con el Nacional, los dinicos que tengan estas
Secretarias. De alli la importancia de esrudiar ese drgano.

7.1. La Secretaria Ejecutiva del Comité Nacional de Defensa Civil.
7.1.1. Naturaleza y funciones.

La Secretaria Ejecutiva es el érgano permanente del Comité Nacional de
Defensa civil, encargada del planeamiento, coordinacién y control de las activi-
dades de Defensa Civil, asi como de prestar apoyo constante y directo a los
Comités Regionales. Sus funciones son:

a) Integrar los Planes Regionales y formular el Plan Nacional de Defensa
Civil, sometiéndolo a la aprobacién del Comité Nacional.

b) Programar, normar y coordinar las actividades de los organismos que inte-
gren el Sistema.

c) Establecer, canalizar y mantener las relaciones del Comité Nacional con
los organismos del sector piblico y privado, nacional yfo extranjero.

d) Dar cuenta al Presidente del Comité Nacional de los resultados alcanzados
por los organismos que integran el Sistema en la ejecucion de la politica
de Defensa Civil.

7.1.2. Estructura Orgénica.
La Secretarfa Ejecutiva tiene una estructura compuesta de:
a) Alta Direccién
bY Comité Multisectorial
¢)  Organos de Asesoramiento
d)  Organos Técnicos Normativos Centrales

Alwa Direccion.

La Alra Direccion esta compuesta por el Secretario Ejecutivo y el Sub-
Secretario. El primero no s6lo es la més alta autoridad de la Secretaria, sino que
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por delegacién del Presidente del Comité Nacional, dirige las acciones de los
organismos que componen el Sistema, salvo aquellas expresamente reservadas al
Presidente del Comité. El Secretario Ejecutivo es un Oficial General o Superior
de las FFAA, en acrividad, y es nombrado por Resolucién Suprema (Presidente
de la Republica) a propuesta del Presidente del Comité Nacional y con conoci-
miento sélo del Comiré Nacional. La situacién privilegiada del Presidente del
Comiré Nacional en relacién al Comiré Nacional mismo y al Sistema, se repro-
duce en este Secretario Ejecutivo por delegacién del Presidente. Y lo mismo ocu-
rre con el Sub-Secretario, por delegacion del Secretario.

Comité Multisectorial .

Este Comité representa a los sectores o ministerios. Es definido como el
organismo técnico de coordinacién, encargado de asesorar al Comité Nacional
de Defensa Civil v al Secretario Ejecutivo en los asuntos de Defensa Civil y
Otros conexos que sean sometidos a su consideracién. El Comité Multisectotial
es presidido por el Secretario Ejecutivo. Lo integran delegados permanentes de
los Ministerios del Interior, Salud, Agricultura, Energfa y Minas, Transportes y
Comunicaciones, Vivienda, un delegado permanente del Estado Mayor de la
FFAA y un delegado permanente del SINAMOS. Sélo cuando las circunstan-
cias lo exijan y por disposicién expresa del Presidente del Comité Nacional,
quien precisard el término, podrén integrarse delegados de otras instituciones
piblicas y/o privadas. Sus funciones son: a) coordinar las acciones multisecto-
riales de Defensa Civil; b) asesorar al Comité Nacional y al Secretario
Eje;utivo en los asuntos que sometan a su consideracién; v, c) servir de enlace
entre la Secretaria Ejecutiva y los Sectores representados por sus delegados. Es
decir, funciones que dan toda la impresién de depender de la convocatoria y
solicitud del Secretario Ejecutivo. No tienen una funcién politica ni normativa
permanente, a pesar del cardcter continuo de su posible actuacion,

Organos de Asesoramiento: Oficina de Asesoria Juridica, Oficina y Comité de
Entidades de Cooperacién Técnica y Financiera.

- Los Organos de Asesoramiento son dos: la Oficina de Asesorfa Juridica,
encargada de asesorar al Comité Nacional en asuntos de su especialidad, v la
Oficina de Cooperacién Técnica y Financiera. La segunda tiene especial impor-
tancia por ser aquella que canalizari la participacién de la cooperacién técnica
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y financiera internacional, a la que normalmente tanta importancia se le da en
la gestién de los desastres. La funciones de esta Oficina son: a) centralizar los
requerimientos de cooperacién técnica y financiera del Sistema; b) seleccionar
las fuentes mas adecuadas de cooperacién técnica y financiera internacional y
gestionar su concurrencia; ¢) programar, coordinar y evaluar la aplicacién de la
cooperacién técnica y financiera internacional; d) mantener relaciones sistema-
ticas y permanentes con instituciones y organismos que presten cooperacién
técnica y financiera en el campo de la Defensa Civil; e} mantener permanente-
mente informados a los organismos del Sistema de los avances logrados por la
comunidad internacional en el campo de la Defensa Civil; f) reunir en Comité
a los delegados de las entidades de Cooperacién Técnica y Financiera para
coordinar y canalizar su ayuda.

Se crea entonces un Comité de Entidades de Cooperacién Técnica y
Financiera para que acrediten delegados los organismos siguientes:

a) Juntade Asistencia Nacional (JAN)

b) Comisién Nacional de Apoyo Alimentario (CONAA)

¢)  Cruz Roja Peruana

d} Secretariado Nacional de Instituciones de Bienestar Social

e) Consejo de Agencias Voluntarias Nacionales e Internacionales

f)  Comité de Solidaridad de Iglesias

g) Colegios y Asociaciones Profesionales

) Entidades especializadas de Organismos Internacionales

i)  Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd

i} Radic Club Peruano

k) Asociacién Automotriz del Pert

1) Otras organizaciones piblicas y privadas, cuya participacion se precise
ulteriormente {D.S. N2 017-72/IN, Art. 29 y 30).

Organos de Apoyo: Oficinas de Administracion, Comunicacion Social, Centro de
Transmisiones ¥y Centro de Trdmite Documentario ¥ Archivo.

La Secretaria Ejecutiva también tiene “érganos de apoyo”, que somn:

La Oficina de Administracién, con funciones de: a) establecer, aplicar y
evaluar los procedimientos de personal; b) normar, coordinar y evaluar la admi-
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nistracion econémica y financiera; ¢) normar y centralizar la Contabilidad; d)
realizar el control contable interno de las dependencias de la Secretaria en con-
cordancia con las normas de control ordinarias del Estado al respecto; y d) par-
ticipar en la formulacién y ejecucién del Presupuesto.

La Oficina de Comunicacién Social, cuyas funciones son de gran interés:
a) planiear, coordinar v conducir los programas de comunicacién social del
Sistema; b) crear conciencia sobre el rol de Defensa Civil, motivando la partici-
pacién de la poblacién en las actividades del Sistema de Defensa Civil; ¢) edi-
tar y difundir las publicaciones educativas de Defensa Civil, adecusndolas a los
diferentes piblicos; d) evaluar las opiniones que sobre el Sistema emitan los
diferentes pablicos, y recomendar las acciones consecuentes; ¢) planear y desa-
rrollar las actividades de Relaciones Piblicas de la Secretarta Ejecutiva; f) pla-
near y desarrollar las actividades de divulgacién en el ambito internacional; y g)
organizar y administrar la Biblioreca de la Secretaria Ejecutiva.

El Centro de Trasmisiones, que es un centro que tiene las funciones de
establecer y mantener un sistema de trasmisiones e informacién dirigido casi
exclusivamente a la actuacion en las emergencias. Y, finalmente, la Oficina de
Trdmite Documentario y Archivo, referida al funcionamiento tnicamente de la
Secretaria Ejecutiva.

7.1.3. Organos Técnico-Normativos Centrales: un Sistema que funcione
para las emergencias. Enfasis y ambigiiedades.

Se trata de tres oficinas: la Técnica, la de Logistica y la Oficina de
Control. La Oficina Técnica debia estudiar y evaluar los riesgos de desastres a
nivel nacional, coordinando ¢l asesoramiento cientfico nacional e internacio-
nal para ello, y normar la formulacién vy la ejecucién de los planes y proyectos
de Defensa Civil. Para cumplir estas funciones, debia tener tres Unidades: la de
Diagnéstico, la de Planes y Proyectos y la Unidad de Operaciones. Las funcio-
nes de la Unidad de Diagnéstico constituirfan todo un programa de evaluacién
de riesgos a nivel nacional si no fuera porque, por el contexto ¥ nociones que
predominan en la ley, el riesgo es précticamente identificado con la existencia
de un peligro natural (afecracién de un fenémeno natural), razén por la cual
derivard en un énfasis en el monitoreo de las amenazas. Esto puede colegirse de
observaciones como “Asegurar que los organismos piblicos correspondientes
establezcan programas de observacién y mediciones periédicas y regulares (D.S.
N2 017-72/IN, Art 40, punto d). No obstante, también tiene funciones tales
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como “Reunir en Comité a los representantes de las instituciones cientfficas
que presten colaboracién y asesoramiento en el campo de la Defensa Civil”
(Ibfd., punto g}, en la que se advierte la intencién de articular y complementar
con los especialistas.

En las otras funciones también se muestra el énfasis en la atencién dada a
la emergencia producida. Por ejemplo, a esta Unidad también le rocard hacer
“las evaluaciones preliminares que permitan apreciar la magnitud de los desas-
tres y dictar normas acerca de las acciones complementarias para prevenit
mayores consecuencias” (refiriéndose a los dafios sobre dafios) (lbid.).

Este énfasis en la accién sobre desastres ya producidos se acentuard ain
mds en las funciones de la Unidad de Planes y Proyectos. Buena parte de éstas
se refieren a la evaluacién de los dafios, en donde esta unidad debfa consolidar
las evaluaciones parciales de los distintos niveles del Sistema y de los sectares;
esta consolidacién de las evaluaciones parciales se hace “con el objeto de esta-
blecer objetivos especificos, determinar prioridades y fijar metas para la recons-
truccién y rehabilitacién” (Ibid., Art 41, inc. d; las cursivas son nuestras). Esto es
interesante porque es una de las partes del Reglamento, e incluso de la ley, en
que se muestra con cierta claridad el carécrer de la intervencion de la
Secretaria Ejecutiva en la reconstruccién y rehabilitacién. Su papel consiste
principalmente en la formulacién de los Planes y, en coordinacién con los sec-
tores, en la determinacién de la capacidad operativa y recursos de los sectores
concurrentes. :

En la funciones de la Unidad de Operaciones se recalcan también las
acciones de emergencia, pero, al mismo tiempo, hay dos funciones como “coor-
dinar y actualizar los planes de los elementos del Sistema, y formular y mante-
ner permanentemente actualizados los manuales operativos para los diferentes
niveles del Sistema” {Ibid., Art 40, inc. d). Es decir, un servicio para que el sis-
tema en su conjunto funcione.

Las funciones de 1a Oficina de Logistica deben leerse también de acuerdo a
la atencién de emergencias. Esta tiene tres unidades: Analisis y Adquisiciones,
Almacenes y la Unidad de Transportes. Pero la mencion, por ejemplo, a la “dis-
tribucién oportuna de los recursos logisticos” sélo puede referirse a esa atencién.
Aunque paralelamente haya funciones tales como “revisar y determinar la prio-
ridad de necesidades logfsticas que formulen los drganos de los diversos niveles
del Sistema, por intermedio de los Comités Regionales” (Ibid., Art 45, inc. c)
que indican el interés en que el Sistema funcione y la Secretaria Ejecutiva sirva
a ello, las otras funciones como la de “organizar y mantener actualizado un
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registro general de firmas proveedoras de articulos alimenticios, herramientas,
equipo, materiales, medicinas y otros bdsicos vitales” (inc. ), o la de “otganizar
y mantener actualizado un registro de las instituciones nacionales y/o extranje-
1as que operan en el pafs en el campo de la asistencia al bienestar social, y el
correspondiente kardex de existencias con ubicacion de sus almacenes” (inc. f)
no pueden indicar otro sentido. En las funciones de la Unidad de Almacenes se
aprecia esto alin con mayor nitidez, al igual que en la Unidad de Transportes.

“La Oficina de Control tiene como funcién basica verificar ... que los ele-
mentos del Sistema se mantengan en eficiente capacidad operativa” (Ibid., Art.
49). Esta Oficina tendrsd dos Unidades: una de Control de Recursos y otra de
Control Funcional. La primera debe garanrizar que los recursos puedan movili-
zarse hacia las zonas de desastre, manteniéndose, por ejemplo, bien informada
de la infraestructura de enlace y comunicacién. La de Control Funcional pone
tainbién el acento en la emergencia y el control para que los recursos lleguen a
las zonas afectadas, pero también vigila “el pronto restablecimiento de los servi-
cios generales y publicos de la zona de emergencia, tales como suministra de
agua, desagite, energia eléctrica, vias de comunicacién, carburantes, limpieza
piblica, evacuacién y hospitalizacién de heridos, desinfeccién e higiene, servi-
cio funerario, remocién de escombros y otros de esta naturaleza” (Ibid., Art. 51,
inc. d).

7.1.4. Organos Técnico-Normativos a nivel regional: la organizacién jerdr-
quica de las funciones.

Ademds del Comité Nacional, sélo cuentan también con Secretaria
Ejecutiva los Comités Regionales. Se pretende que estos Comités dispongan de
personal técnico y administrativo adecuado permanente (Ibid., Art. 67, inc. d).
Pero la ley es clara respecto a que “La Secretarfa Ejecutiva regional mantiene
dependencia técnico-normativa de la Secretaria Ejecutiva del Comité Nacional
- (Art. 68). Asf como en el caso del Comité Nacional, la Secretaria Ejecutiva
es el centro del funcionamiento del Comité Regional. Es la que formula el Plan
Regional de Defensa Civil (que deberd someter al Comité Nacional) y coordina
los Planes Departamentales. La Secretaria programa, dirige, coordina, supervisa
y evalda las actividades de todo los organismos subordinados al Comité
Regional (es decir, los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales), en
concordancia con las normas dictadas por la Secretaria Ejecutiva Nacional;
mantiene y canaliza todas las relaciones con los organismos superiores y los
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jerdrquicamente subordinados, asi como con todos los organismos publicos y
privados de su jurisdiccién (Art. 69).

En la norma surge nuevamente el tema de la emergencia. Una de sus fun-
ciones es “proporcionar el apoyo requerido por los organismos jerdrquicos subor-
dinados para concretar los planes de movilizacién de recursos, en caso de desas-
tre o calamidad™ (Are. 69, inc. e).

La Secretaria Ejecutiva Regional tiene una estructura bastante similar a la
de la Secretaria Ejecutiva Nacional en cuanto a sus COmMponentes, pero induda-
blemente se trata de organismos de menor tamafio, menores funciones y de una
subordinacién explicita. Aunque es tema central de discusion en este estudio,
dentro de cierta légica y para ciertos aspectos, la subordinacién no necesaria-
mente redunda en la eficiencia y eficacia de esta Secretaria, pero sus menores
funciones y menot implementacién claramente permiten vislumbrar una nece-
saria intervencién mayor de la Secretaria Ejecutiva Nacional en los dmbitos
regionales, para cumplir las exigencias del modelo. La estructura estd compuesta
por la Alta Direccién, Asesoria Juridica, Unidades de Apoyo, Dependencias de
Linea, Oficina Técnica, Oficina de Logistica y Oficina de Control.

La Alta Direccién estd constituida por el Secretario Ejecutivo; no habra
en este caso un Sub-Secretario. El Secretario Ejecutivo Regional sera un Oficial
Superior de la Fuerza Armada. Recordemos que en el caso de la Secretarfa
Nacional se trata de un Oficial General o Superior, el grado o jerarquia militar
puede variar, entonces, de un nivel al otro. En este momento también es impor-
tante recordar que este Secretario Oficial Superior es el Secretario Ejecutivo de
un Comité Regional presidido por el Comandante General de la Regién
Militar, que es necesariamente un Oficial General.

La Asesoria Jurfdica es un componente principalmente de consulta y de
intervencién técnica en la elaboracién de propuestas legales, a instancias de la
Secretaria y el Comité. Sin embargo, es preciso sefialar que debe servir también
a todos los organismos subordinados en la Region. Ello justificaria la inexisten-
cia de Asesorias en esos otros organismos y el hecho de que los Comités
Departamentales, Provinciales y Distritales no recurran para las consultas y
aspectos legales a las oficinas técnicas respectivas de las Prefecturas (cabezas de
estos otros Comités), sino a “la del Sistema”. Esto tendrd importancia cuando
los Comités pasen a manos de los Alcaldes, quienes cuentan en sus Municipios
con oficinas técnicas legales propias de los gobiernos locales.

Las Unidades de Apoyo son la de Administracién, cuyas funciones estan
todas, por lo menos formalmente, referidas tnicamente a la Secretaria
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Régional; la de Comunicacién Social, cuyas funciones alcanzan al conjunto de
los organismos que componen el Sistema en la Regién; la de Transmisiones, a
la que se le encarga el establecimiento a nivel regional de un sistema de trans-
misiones que se integre al sistema nacional, sefialando expresametite la corres-
pondiente subordinacién que se debe a la Secretaria Ejecutiva Nacional en este
aspecto.

Lo que en la Secretarfa Ejecutiva Nacional se llama “Organos Técnico-
Normativos”, en la Secretarfa Regional se llama “Dependencias de Linea”.
Estas Dependencias de Linea regionales, como en el caso de los Organos
Técnico-Normativos Centrales o Nacionales, constituitdn también una oficina
Técnica, otra de Logistica y otra de Control; pero, por ejemplo, la Oficina
Técnica ya no estara compuesta de tres unidades (Diagnéstico, Planes y
Proyectos y Operaciones), sino que serd una sola oficina conteniendo el con-
junto de las funciones de manera simplificada, v lo mismo ocurrira con las otras
oficinas. Esto supone una simplificacién y relativa reduccién de las funciones a
nivel regional, que no necesariamente se fundamenta en la menor 4rea territo-
rial a la que estdn llamadas a servir, sino que guarda relacién con la distinta
denominacién que se les da (“Dependencias de Linea”), en donde las funciones
normativas y de planeamiento son cumplidas en su mayoria por los érganos téc-
nico-normativos centrales o nacionales, por el cardcter ejecutivo que se les
otorga a los Comités subordinados -e incluso a su Gnica Secretaria Ejecutiva-, es
decir, los del nivel Regional, Departamental, Provincial y Distrital.

8. Congruencias e incongruencias. Del modelo de la ley al modelo del regla-
mento. La prictica.

En varias partes de este Reglamento, por ejemplo, en el apartado relacio-
nado con el Control de Recursos por la Secretaria Ejecutiva Nacional v por la
Regional indica que, finalmente, la Secretarfa Nacional deberd intervenir, A
veces se da una clara intermediacién de lo regional, entre lo nacional central y
el objeto de intervenci6én del Sistema a nivel regional y otros, pero en ocasiones
no. En general, no hay duplicacién de funciones, pero si intervencién directa
de lo nacional central en lo regional u otras dreas subordinadas; el reglamento
no adolece de incongruencias, quizé si de reglamentarismo. El Reglamento
parece tener todo tnuy bien establecido para que el Sistema funcione. Las fun-
ciones técnico-normativas de la Secretaria Ejecutiva Nacional deben servir al
conjunto del Sistema, de sus niveles, de sus componentes. No hay tampoco
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mayores duplicaciones entre las Secretarias Nacional y Regional. Admira, en
cierto sentido, la consistencia del modelo de organizacién; en donde parece mds
bien encontrarse una cierta incongruencia es en la mencién explicita y bastante
frecuente de las organizaciones e instituciones sociales en la Ley, que deja su
precisién al Reglamento, el cual pricticamente las olvida. En la reglamentacién
de la ley hay una progresivo endurecimiento del Sistema. En donde se encuen-
tran las dificultades es en las nociones que se basan en una lectura de la expe-
riencia de atencién a la emergencia y de reconstruccién y rehabilitacién de
1970 v otras que le siguieron, que, aunque menotres que esa, demandaron una
respuesta del gobierno.

De hecho, a esta misma experiencia parece deberse el interés de que ¢l
Sistema intente usar y articular todas las instituciones y sectores del Estado, ¢
incluso privados, para encontrarse en condiciones de responder a una emergen-
cia grande o pequefia. Hay una conciencia de la existencia de un conjunto de
recursos que pueden y deben ser utilizados, tanto en la atencién a la emergencia
como en la reconstruccién y rehabilitacién. Pero no parece haber sido suficien-
te la existencia de un Comité Multisectorial en la Ley v Reglamento de 1972,
con la presencia de delegados permanentes de los sectores o ministerios mas
directamente involucrados y la formulacién legal de comités por niveles territo-
riales (Nacional, Regional, Provincial, Distritales), o funcionales (como el
Comité Multisectorial} y de los mismos érganos de asesoramiento, apoyo, técni-
co-normativos centrales de la Secretaria Ejecutiva Nacional, para cumplit el rol
central de hacer funcionar el Sistema. O sea, hubo un aspecto de la experiencia
que no fue suficientemente incorporado o lo fue inadecuadamente. No de otra
forma puede entenderse la necesidad que los directivos del Sistema sintieron de
hacer maodificaciones mas tarde a su organizacién. En cuanto a si se implemen-
taron o no tanto el Sistemna, segin la ley de 1972, como sus modificaciones, hay
manifestaciones claras de que esto ocurrié en muy poca medida. De hecho,
veinte afos después de legislado el Sistema, en 1992, los propios directivos
nacionales del Instituto Nacional de Defensa Civil {INDECI), que més tarde
reemplazé a la Secretarfa Ejecutiva, revelaban que ni siquiera el 50% de los
componentes del Sistema se encontraban operativos, y es probable que ni
siquiera instalados(67). Si esto ocurriz luego de las modificaciones legales que
el Sistema hizo en 1987 y al inicio de los afios 90, justamente para mejorar su
funcionamiento, se confirma la informacién acerca de la ineficiencia operativa
de los componentes del Sistema de Defensa Civil en los desastres mds significa-
tivos de la década del 80 (inundaciones en el norte del pais e inundaciones en
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el Rimac, el afic 1983; sequia en el sur, en el mismo afio, y huaycos en el
Rimac, en 1987 y 1989) y los que se produjeron entrada ya la del 90. Cémo
procesa e incorporara todo esto el Sistema en esta segunda etapa es objeto del
siguiente acdpite de este estudio.

D. LOS CAMBIOS DE 1987: ;AMPLIACION, MAS INTEGRACION O ENDURECIMIENTO?
1. El nuevo contexto politico.

En 1987 habian pasado 15 afios desde la creacién del Sistema de Defensa
Civil. Habian terminado las dos fases del gobierna militar reformista, la primera
de reformas radicales, la segunda de reversién de las reformas. Para itapedir que
la descomposicién del régimen afectara mis a las FFAA, éstas habian devuelto
el poder a los partidos politicos civiles mediante una Asamblea Constituyente
que elabord una Constitucién que incorporaba una parte de las reformas en el
marco de una “Economia Social de Mercado™. El Estado sepufa grande pero se
abtian nuevamente espacios para la empresa privada y la inversién extranjera.
El depuesto Presidente Belaunde regresd al poder en las nuevas elecciones de
1980. El populismo moderado de este Presidente y su régimen sufrirfan los
embates del Nifio, de 1983 (lluvias e inundaciones en el norte del pais, sequia
en el sur andino), y de la inflacién en sus dltimos afios. Seguia fuerte la izquier-
da socialista, ahora estrictamente civil, adaptada a las condiciones de demacra-
cia representativa y formal {contaba con casi un tercio del electorado), pero,
terminados los afios de reformas del gobierno militar con la crisis a la que se le
asociaba en el imaginatio del electorado v terminado este sepundo periodo de
populismo belaundista con sabor a fracaso, el beneficiado en las segundas elec-
ciones democréticas luego del reformismo militar fue el APRA. Este partido
habfa influido mucho en la Consritucién de 1979 y no habia tenido oportuni-
dad de ponerla en prictica en sus dimensiones socialdemdcratas, a las que era
poco inclinado el anterior Presidente. El electorade prefirid un nuevo centro
antes que volver a la izquierda que, ideoldgicamente, habia tenido su gran opor-
tunidad con los militares reformistas. En 1980, habian comenzado ya las prime- -
ras manifestaciones del terrorismo de Sendero Luminoso v, unos afios después,
las ‘del Movimiento Revolucionario Tipac Amaru (MRTA). Tampoco a eso
pudo hacerle frente el populismo conservador. Pero atin no era tan grave como
cuando comenzd su periodo el APRA, en 1983, y el electorade adn confiaba
que un populisma de centro, socialdemécrata, podfa ganatle la batalla ideolégi-
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ca y politica al terrorismo. Durante los dos primeros afios de gobierno aprista, ¢l
Fisco tenia dinero e incluso redujo el pago de la deuda externa -en gran parte
contraida durante el periodo militar- y el gobiemo gasté internamente. La vida
de la poblacién se facilité. Pero el dinero se acabé y los acreedores piiblicos y
privados, y las presiones politicas del exterior se acentuaron. Iniciada la crisis, el
gobierno recurrié a la demagogia y a las jugadas espectaculares. Intenté re-
nacionalizar y estatificar la banca; pero eran ya los afios 80, no los 70. El discur-
so antioligirquico ya no convencia. La “Economf{a Social de Mercado” aceptaba
implicitamente que pobres y ricos debfamos coexistir en el pais, con un Estado
regulador. La mente fantasmagérica del en ese entonces Presidente Alan Garcia
no entendfa que habfa ganado las elecciones para ser “Presidente de Todos los
Peruanos”, los cuales ya no creian en é] porque pateaba el tablero contra uno de
los grupos v el régimen daba muestras de muy altos indices de corrupcién.

Una de las deudas del APRA con la Constitucién que inspiré era la regio-
nalizacién del pais, en base a regiones grandes en donde habrfa Congresos
Regionales, Presidentes Regionales, una escena politica y estatal regional. Ese
proceso avanzé, pero lleno de los errores propios del primer intento realmente
serio de regionalizar y descentralizar el poder central. No era claro si los defec-
tos del centro {centralismo y burocratizacién) se reproducian ahora en las regio-
nes, abultando los presupuestos piblicos, o si en las regiones se construian
poderes capaces de actuar novedosamente sobre sus espacios.

En 1987, Senderc Luminose ocupaba ya muchos espacios del territorio
nacional mds pobre y reclutaba jévenes que, en medio de la debacle, también
eran presa de las fantasfas que canalizaban sus impulsos mas destructivos.
Cualquiera parecia poder gobernar con sélo un poco de decisién y una estrate-
gia para tomar el poder, tan desarticulado en ese momento. Las Fuerzas
Policiales, y mas tarde las FFAA en su conjunto, no lograban controlar el fené-
meno terrorista. Con la crisis fiscal e inflacionaria ya alcanzando su peor etapa,
y también la social y moral, el Congreso dio facultades extraordinarias al
Ejecutivo para reformar varios sectores. Uno de ellos fue el de la Defensa
Nacional.

En ese contexto ;a quién podia interesarle la institucionalidad para la ges-
tién de los desastres naturales en el pais? Las ONG internacionales seguian
prestando su ayuda en cada emergencia, los gobiernos extranjeros cuando éstas
eran mayores; realmente muy pocas ONG nacionales trabajaban en este campo
desde los desastres de 1983 en las zonas mds vulnerables y al mismo tiempo visi-
bles desde el centro del pafs. Pero éstas se hallaban muy lejos de poder y querer
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influir en un Sistema de Defensa Civil que no daba muestras ni de implementa-
cidén real ni de eficiencia ni de mayor permeabilidad. Sélo los organismos cen-
trales de la Defensa Civil tenian interés en aprovechar la circunstancia de la
reforma del sector Defensa Nacional, al interior del cual se encontraban, para
introducir cambios. La intervencién de otras comunidades interesadas en este
campo fue realmente tangencial.

La reforma del sector de Defensa Nacional fue implementada por un
nuevo Gabinete Ministerial y Primer Ministro al que el Ejecutivo recurrié.
Llamé a los de su propio partide menos comprometidos con la descomposicién
del régimen. La negociacién entre estos politicos y las FFAA, sobre la base que
daba la nueva Constitucién -hecha por civiles para, entre otras cosas, disminuir
el poder militar- redujeron los tres antiguos Ministerios de las FEAA (Ejército,
Aviacién y Marina) a uno, el Ministerio de Defensa. Y en el contexto de esas
reestructuraciones del sector Defensa se introdujeron modificaciones a la Ley de
1972 y a su Reglamento, que atn regfa a la Defensa Civil en el pafs. ;Cémo res-
pondfan estas modificaciones a la experiencia de esos 15 afios? ;Ampliando la
participacién de instituciones y de actores sociales, democrarizando el Sistema?
i{Obligando més a las instituciones piblicas y privadas a cumplir sus funciones y
roles en la gestion de los desastres? ;Haciendo mas eficiente la antigua
Secretaria Ejecutiva Nacional del Comité Nacional de Defensa Civil? Veamos
en gqué consistieron esas modificaciones de la Ley y Reglamento largamente
descrito mds arriba y veamos sus posibles significados.

2. Sobre los principios que animan la Defensa Civil.

En la modificacién del Decreto Ley de 1972, a través de este nuevao
Decreto Ley (DL 442) del 27 de setiembre de 1987, se mantienen los articulos
que definen el Sistema y sus objetivos, pero, paradéjica o muy significativamen-
te, en el nuevo Decreto Supremo que se promulga al afio siguiente y constituye
el nuevo Reglamento (D.S. 005-88/SGMD), se opta por sefialar los principios
que norman la Defensa Civil a la manera en que lo hacfa el documento de la
ptopuesta inicial que planted el Comité Nacional de Emergencia (CNE) de
1970, al terminar sus funciones en julio de ese afo (CNE-EMC, 1970, Tomo 1,
Anexo 7: 2). Fue algo que el Decreto Ley de 1972 de creacién del Sistema no
habfa recogido, pero que esta vez se adopta con algunos cambios; es decir, se
recurre a las mismas fuentes para leerlas desde nuevas experiencias. En el
Documento Propuesta del Sistema (Ibid.} se ofrecian los siguientes “Principios
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Basicos que deben gobernar la Defensa Civil”: autoproteccién, ayuda mutua,
apoyo nacional, control centralizade v cooperacidén internacional (Ibid.}. El
Art. 3 del nuevo Reglamento (D.S. 005-88-SGMD) sefiala ahora como princi-
pios: la proteccién humanitaria, es decir, aliviar el dolor; nuevamente la autoa-
“yuda, pero shora no como un “ambiente propicio” para la accién del Estado,
sino considerando que debe surgir “de la propia poblacién afectada, aprove-
chando su potencial oportuna y adecuadamente™; supeditacién al interés colec-
tivo pues “las necesidades de la poblacién afectada prevalecen sobre los intere-
ses particulares y orientan ¢l empleo selectivo de los medios disponibles”; conver-
gencia de esfuerzos porque “a la zona afectada deben concurrir los recursos
materiales asi como los esfuerzos de personas y organismos de modo racional,
dependiendo del tipo de desastre”; y accién permanente y planificada, dado que
“e| pais estd amenazado por multiples fenémenos que causan desastres, lo que
obliga a mantener un permanente estado de alerta”. El énfasis sigue estando en
los desastres ocurridos v en, realidad, sélo el iltimo inciso alude a la “prepara-
cién” para ello, que no es lo que actualmente puede entenderse como preven-
cién y mitigacién; pero, en general, junto con una cierta tendencia a considerar
actores centrales a los propios afectados (un cierto principio de participacién),
la mayor parte de los incisos parecen apuntar a darle mayor peso a los organis-
mos y actuacién de la Defensa Civil. Por ejemplo, la supeditacién a las necesi-
dades de los afectados justifica el uso de recursos privados y piblicos, tan poco
inclinados a hacerlo bajo la direccién de Defensa Civil; estos deben concurrir
con un cierto orden a la zona afectada pues siempre en el manejo de las emer-
gencias y en la rehabilitacién se dieron conflictos de roles y funciones; alguien
debe decidir respecto al modo racional de intervencién. En suma, el nuevo
Reglamento, que segiin su articulo 1 tuvo “en consideracién el proyecto presen-
tado por la Comisién Reorganizadora designada por Resolucién Ministerial” del
Presidente del Consejo de Ministros, parece querer incorporar modificaciones
que recojan la experiencia de una Defensa Civil sin suficiente poder y medios
para cumplir su funcién centralizadora e intervenir definiendo las siruaciones
de atencién y rehabilitacién en las emergencias(68).

3. Ubicacién en el aparato del Estado.
Fl Sistema dependerd ahora ya no del Ministerio del Interior, sino del

Ministerio dnico que ha surgido de Defensa Nacional. De hecho, la reglamenta-
cién se datd con un Decreto Supremo de ese Ministerio (D.S. 005-88-SGMD).
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4. Estructura, organizacién y funciones.

La nueva ley define la estructura del Sistema de manera diferente.
Organicamente el Sistema estard integrado por: 1) el Instituto Nacional de
Defensa Civil (INDECI), que remplazard al Comité Nacional y a su Secretaria
Ejecutiva; 2} los Comités Regionales, Departamentales, Provinciales y
Distritales, que el Reglamento definird como érganos jerarquizados (D.S. 005-
BE-SGMD, Art. 4, inc. c¢); 3} las Oficinas Sectoriales e Institucionales de
Defensa Civil, que deberén crearse en las instituciones publicas y privadas; v, 4)

las Oficinas de Defensa Civil de los Gobiernos Locales (DL 442, Arc. 4).
4.1, El INDECI: hacia la eficiencia y la eficacia, el endurecimiento.

Ahora el INDECI sera definido como “el Organismo Cenrral de! Sistema,
encargado de la direccién, asesoramiento, planeamiento y control de las activi-
dades de Defensa Civil” (DL 442, Art. 5).

Serd un Orpanismo Pablico Descentralizado del Sector Defensa. Estard a
cargo de un Jefe, que serd un Oficial General o Almirante, como antes también
designado por el Presidente de la Repiiblica, pero ahora a propuesta del
Ministro de Defensa y no del Ministro del Interior (Ibid.).

El INDECI reunira las funciones del antipuo Comité Nacicnal y de la
Secretaria Ejecutiva Nacional {D.S. 005-88-SGMI3, Art. 5y 6). En la formula-
cién que hace la ley (DL 442) de sus funciones, hay una constante referencia a
la politica de Defensa Nacional ¢ inclusive se menciona explicitamenre al
Ministro de Defensa como el intermediario entre el INDECI y el Consejo de
Ministros. Uno de sus incisos expresa que el INDECI parricipara “
lacién y difusién de la Doctrina de Seguridad y Defensa Nacional, en lo concer-
niente a la Defensa Civil” {Ibid., Art. 6. inc. d).

El INDECI “orienta las acciones de Defensa Civil que realizan organis-
mos vy entidades pablicas y no publicas. Supervisa las acciones que ejecuren los

en la formu-

organismos y entidades, cualquiera sea su naturaleza, que reciban fondos puabli-
cos para fines de Defensa Civil” (Ibid., Art. 7). Por otro lado, fortalece su fun-
cidén de dar las normas a partir de la cuales los distintos componentes del
Sistema hardn sus planes. Estos componentes, sin embargo, se subordinan mias
a los orpanos y politicas de Seguridad Nacional. Asi, se establece para las
Oficinas de Defensa Nacional, fijadas por la Ley del Sistema de Defensa
Nacional, la funcién de “asesorar a sus érganas de direccidn en la formulacién
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v gjecucion del plan institucional que corresponde, de conformidad con las
directivas técnicas del INDECI"” (Art. 9). Los Gobiernos Locales también ten-
drin oficinas de Defensa Civil, bajo las normas técnicas dictadas por el INDE-

Cl1” (Art. 10).
De los fondos

En cuanto a los fondos que usars el INDECI, se constituira un Pliego
Presupuestal auténomo comprendido dentro del Sector Defensa que recibira las
asignaciones del Tesoro Pihlico que le otorgue el Presupuesto General de la
Republica, los aportes de la Cooperacién Nacional e Internacional, los dere-
chos que perciban por inspecciones técnicas de seguridad v los ingresos propios
que genere {Art. 11). Entre las Disposiciones Complementarias, se establece
que el Banco de la Nacidon abrird un crédito extraordinario permanente y revol-
vente a favor del INDECI por el equivalente de 1.000 Unidades Impositivas
Tributarias, a fin de atender los gastos que demanden las zonas afectadas por
desastres, ¥ que el pago de las amortizaciones, intereses y otros gastos que sec
deriven del servicio de la deuda provendrin del Fondo (General del Tesoro
Piblico.

En el Reglamento de la ley se dispone que el INDECI est4 facultado para
delegar en otros organismos la captacién directa de donaciones para la Defensa
Civil, pero sélo mediante Resolucién Jefatural del INDECI puede acreditarse la
recepcidn que ampare la correspondiente deduccion tributaria (D.S. ¢05-88-
SGMD, Art. 41). Y este mismo reglamento fomenta los Convenios reciprocos
para que los organismos del Sistema reciban contribuciones econémicas del sec-
tor no publico (Art. 42).

4. 2. Los Comités: el deseo de integracién v de participacion. Los Comités
encabezados por Presidentes surgidos del voto popular.

Los Comités de Defensa Civil son definidos comao integradores de la fun-
cién ejecutiva del Sistema de Defensa Civil: Deben tener cardcter multisecto-
rial y jurisdiccién regional, departamental, provincial y distriral.

En la Ley (DL 442) hay una alusién privilegiada a los Comités Regionales,
a los que se les define como “los organismos ejecutivos del Sistema a nivel
regional” (Art. 8) que se constituyen en la sede de los Gobiernos Regionales
que la Constitucién de 1979 establecia. Estardn presididos por el Presidente de
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la Asamblea Regional, que es la mdxima autoridad politica y civil en las
Regiones, ¢ integrado por:

1. ElComandante de Armas de la Regidn,

El Director Regional de las Fuerzas Policiales.

3. Un representante por cada érgano de linea del Gobierno Regional, con
categoria no menor a Director General..

4.  Representantes de las organizaciones de promocion y/o bienestar social,
seguridad u otros, vinculados directa o indirectamente con la Defensa
Civil, que determine el Consejo Regional (69).

5. El Jefe de la Oficina Regional de Defensa civil, que actuard como
Secretario Técnico.

Cada Gobierno Regional tiene la potestad de establecer Comités para las
Sub -Regiones y Microrregiones que los requieran(70), asi como Oficinas de
Defensa Civil para las jurisdicciones que considere necesarias {D.S. 005-88-
SGMD, Are. 10).

Del mismo modo, habrd Comités Provinciales y Distritales, con sede en las
capitales de la Provincia o del Distrito, y serdn presididos por sus Alcaldes.
Estos Comités estardn integrados por:

1. El Sub-Prefecto en la provincia y el Gobernador en el Distrito{71).
Funcionarios del Sector Piblico titulares de las dependencias que acrdan
en la jurisdiccién.

3. Representantes de las organizaciones campesinas, laborales, culturales o

~ gremiales y las que realizan lahores de bienestar.

4.  El Jefe del 6rgano de Defensa Civil de la respectiva Municipalidad, que
actda como Secretario Técnico.

4. 3. Las Brigadas Operativas.

El Reglamento se refiere a una férmula de actuacidn de la Defensa Civil:
las Brigadas Operativas. Son “células de Defensa Civil, constituidas por la
poblacién organizada para actuar en casos de desastres”. Cubren las dreas espe-
cializadas de remocién de escombros, atencién de primeros auxilios, extincién
de incendios, control de epidemias, instalacién de refugios y otras que defina el
INDECI o determinen las circunstancias. Como se deduce de la formulacién de
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la ley éstas se hallan tinicamente concebidas en funcién de atencién a emergen-
cias (Art. 12).

Es interesante sefialar que en la dltima Disposicion Transitoria y
Complementaria del Reglamento se establece que el INDECI, en coordinacién
con el Comando Conjunto de las FFAA y la Secretarfa de Defensa Nacional,
propondria al Ministetio de Defensa las alternativas para hacer posible que los
ciudadanos en edad militar cumplan su servicio en operaciones de Defensa

Civil.
4. 4. Las Oficinas de Defensa Civil.

El Reglamento de 1988 hace obligatorio que “en cada Organismo del
Sector Publico se ejerza la funcién de Defensa Civil”, estableciendo que “la
jerarquia de la Unidad organica que se constituya depende de la complejidad,
cobertura vy magnitud del organismo”, y, de modo general, “las denomina
Oficinas” (Art. 13) y les da las funciones ejecutivas que se derivan de las de
los Comités, pero referidas a los organismos en que se encuentran. En térmi-
nos de la promocién de las actividades de Defensa Civil, tienen especial rele-
vancia aquellas relacionadas con la capacitacién, que aparecen con un status
superior en las funciones de los distintos 6rganos de Defensa Civil en este
Reglamento, y, también, las que se ocupan de prestar los servicios técnicos de
inspeccién, que serd una de las funciones pricticas mas cercanas a la preven-
cién por el cardcter de diagndstico que pueden obtener. Asimismo, les otorga
la posibilidad de “suscribir y ejecutar convenios en materia de Defensa Civil
con organismos nacionales y extranjeros, previa autorizacién del INDECI”
(Art. 14).

Las Oficinas de los Gobiernos Regionales y Locales actian como las
Secretarias Técnicas del respectivo Comité y se les otorga funciones de impor-
tancia tales como: proponer al Comité el Plan de Defensa Civil, informar
acerca del cumplimiento de los acuerdos, centralizar la informacién o ejecutar
los Planes de Capacitacién dentro de su jurisdiccién; es decir, funciones que,
llevadas hasta su mayor desarrollo, pedrian permitirles proponer innovaciones
en los Planes de Defensa Civil, evaluar la marcha de los mismos e informar al
Comité (superar el nivel del control y de la inteligencia para ingresar al de la
evaluacién y monitoreo de los Planes) y sistematizar la informacién de tal
modo que se le dé sentido de insumo a los Planes. El caracter especialmente
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técnico de estas oficinas podria constituir un punto de renovacién en el

Sistema.

4. 3. Los Consejos Consultivos en el Sistema: asesoramiento y participacién.

Al mismo tiempo que el INDECI se vuelve un organismo que retine las
tunciones del antiguo Comité Nacional de Defensa Civil, teéricamente repre-
sentativo de los sectores involucrados, y de la Secretaria Ejecutiva, que era fun-
damentalmente el érgano técnico-normativo y operativo, acrecienta tedrica-
mente su poder; se forman Consejos Consultivos que son fundamentalmente
deliberativos y de asesoramiento. El reglamento dice: “Con el objeto de insti-
tuit la participacion especializada de personas naturales o juridicas que operan
en campos afines al propésito de Defensa Civil, se establecen los Cansejos
Consultivos”. Estos son el Consejo Consultivo Central, el Cientifico-
Tecnolégico y el de Relaciones Internacionales, los mismos que son presididos
por el jefe del INDECI y actiian como Secretarios Técnicos funcionarios de
esté organismo.

El Consejo Consultivo Central debe proporcionar politicas, pronunciarse
sobre los proyectos de normas téenicas y analizar informacién sectorial sobre
disponibilidad de recursos para la Defensa Civil.

Corresponde al Consejo Consultivo Cientffico-Tecnolégico proponer e
impulsar la investigacién relacionada con la fenomenologia de desastres(72) ¥
pronunciarse sobre el empleo de nueva tecnologia. Al Consejo Consultivo de
Relaciones Internacionales le concierne impulsar la captacién de informacién
sobre recursos de todo tipo para Defensa Civil, ofertados por organismos
extr:anjeros.

Pérrafo aparte merece el Consejo Consultive Interregional, que debe precisa-
mente coordinar las actividades de cardcter interregional, ademds de integrar la
informacién, proponer normas técnicas y evaluar las acciones realizadas en el
dmbito de cada Gobierno Regional. Estas funciones hacen mas cercana su
constitucién en un drgano en el que puedan expresarse las regiones. Depende,
sin ‘embargo, de lo que ocurra en las Regiones cuando se implemente el
Sistema.

- Parrafo aparte también merece el hecho de que los Consejos Consultivos
se forman a iniciativa del INDECI, el mismo que regula la frecuencia de reunio-
nes y mecanismos de funcionamiento. Los preside el Jefe del INDECI, hace de
Secretario Técnico uno de sus funcionarios y es regulado por dicha institucién.
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4. 6. Del funcionamiento y las relaciones.
De la obligatoriedad jpara qué?

El Reglamento tiene un Titulo entero dedicado a este tema (Titulo V),
por el cual se hace obligatoria la representacién de los organismos del sector
piblico de una jurisdiccién en el seno del respectivo Comité, “en razén al cargo
que ocupa y representacién irrenunciable” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 22). Con
ese mismo cardcter compromete las actividades, a la autoridad conferida al
cargo, la capacidad instalada y los recursos materiales de sus organismos “aplica-
bles a la Defensa Civil” (Art. 23). Llama la atencién, sin embargo, que el
Reglamento se concentre casi exclusivamente en los recursos materiales necesa-
rios para atender una emergencia (Art. 24) y en esa ténica se encuentra toda la
primera parte del articulado de ese Titulo {Arts. 24 al 28}

De la intervencion del INDECI y de la implementacion del Sistema:
icudnto v para qué! ‘

El INDECI tiene la capacidad legal de requerir a los organismos del Estado
para que, en cumplimiento de sus fines, adopten con anticipacién suficiente
medidas preventivas para casos de desastre, principalmente en fenémenos de
ocurrencia repetitiva o altamente previsibles (Art. 29).

“Aqui es importante sefialar que, dependiendo de lo que se entienda por
prevencion, el INDECI tiene la capacidad para hacer que los sectores del
Estado actlien en ese sentido. La insistencia en “desastres repetitivos o altamen-
te previsibles” m4s parece aludir a acciones de preparacién. Sin embargo, el
articulado de la ley puede perfectamente adaptarse a un concepto miés amplio
de prevencion y mitigacién. Todo depende del contexto de relaciones y nocio-
nes predominantes, asi como de la implementacion real del Sisterna.

Todo indica, sin embargo, que se busca el fortalecimiento del INDECI
como organismo interventor y que no hay nociones més amplias para que cum-
pla un papel rector en el sentido aludido. A renglén seguido del anterior articu-
lo, el Reglamento sefiala que el INDECI puede intervenir directamente en
caso de desastres “de gran magnitud, ya sea por la gravedad de los dafios, su pro-
bable extensién, probable repeticién de riesgos, el mayor espacio territorial que
abarque, cuando hubiera desbordado las posibilidades regionales de atenuarlo o
por inminente incomunicacién” (Art. 30). También se subraya que, cuando el
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jefe del INDECI se rraslade a la zona afectada, automdticamente asume el
comando de operaciones de Defensa Civil, “en coordinacién estrecha con el
Presidente del respectivo Comité” (Art. 31). Cabe destacar la situacién que
podria presentarse si tal comando de operaciones fuera asumido por el jefe del
INDECI, al lado de un Presidente de Asamblea Regional, que tiene la categorfa
de Presidente Regional, elegido democriticamente en elecciones politicas.

Puede decirse que gran parte de la intervencién del INDECI depende de
que se implemente en realidad el Sistema. Un desastre desbordara las posibili-
dades de manejo de un Comité no sélo por sus dimensiones, sino por las condi-
ciones en que encuentre al Comité respectivo. Pero si el INDECI no ha logrado
implementar el Sistema, sus posibilidades reales de manejar un gran desastre
también son cuestionables. ‘ :

lgual ocurre con otras atribuciones del INDECI. El articulo 37 del
Reglamento dice que é&ste “coordinard con el Instituto Nacional de
Planificacién el establecimiento de medidas de Defensa Civil, a fin de que se
consideren en los Planes Nacionales de Desarrollo” (Art. 37). Actualmente,
este Instituto, creado durante la Junca Militar de Gobierno de 1962-1963, pero
de gran significacién durante el gobierno militar, ha desaparecido. Podria consi-
derarse que el Ministerio de la Presidencia debe cumplir una funcién similar,
pero-la pertenencia del INDECI y de los organismos del Sistema al Sector
Defensa no resulta ser la ubicacién m4s adecuada para comunicar la Defensa
Civil con la Planificacién v los Planes Nacionales de Desarrollo.

Tal como se sostiene mds arriba, la Ley y la Reglamentacién de 1987
1988 buscan establecer una supremacia del INDECI para obtener eficacia en
su intervencién. Una Disposicién Complementaria de la Ley estd dedicada a
establecer que el Cuerpo General de Bomberos cumplira sus actividades bajo la
orientacién del INDECI (DL 442, Primera Disposicién Complementaria), y
un articulo del Reglamento establece que el INDECI “normara las actividades
del Cuerpo General de Bomberos en armonia con el Plan Nacional de Defensa
Civil” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 46). El INDECI, asimismo, “coordinari v
orientard a las Instituciones de Bienestar Social cuyas actividades se relacio-
nen con la defensa civil y las supervisara si reciben fondos para dicho fin”
(Art. 47). Es evidente que la supervision esta condicionada a la utilizacién de
fondos piblicos o canalizados por ¢l INDECI (DL 442, Art. 7; D.S. 005-88-
SGMD, Art. 47), pero no deja de ser significativo para la tesis que sostenemos
acerca de la necesidad que la Defensa Civil siente de fortalecer sus atribucio-
nes para intervenir, que tanto en la Ley como en el Reglamento se busque
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“coordinar” y también “orientar” las actividades de los organismos publicos y
no publicos.

Esto es comprensible considerando los componentes propios del INDECI
como Organismo Publico Descentralizado, pero es cuestionable respecto a todos
los componentes del Sistema, como es el caso de los Comités Regionales,
Provinciales y Discritales, si no hay una participacién mayor de estos en la con-
formacién y funcionamiento del ente rector, es decir, del propio INDECI. Una
diferenciacién que no siempre se hace claramente es aquella entre el sector
piblico y no piblico y los componentes (“organismos”) del INDECI y los del
Sistema en general, que involucran a organismos politicos con importantes gra-
dos de autonomia, como los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales.
Esto ocurre con articulos como “La asistencia técnica internacional que requie-
ran los organismos del Sistema de Defensa Civil debera se coordinada con el
INDECI, a fin de formular un programa que guarde armonia con las prioridades
del Sistema de Defensa Civil y facilite su tramitacién” (Art. 48); aunque la
diferenciacién parece producirse en otros como éste: “Todos los convenios
sobre acrividades de Defensa Civil que suscriban los organismos del sector
Piiblico serdn remitidos al INDECI dentro de los 15 dias siguientes a su vigen-
cia. El INDECI normard los casos que requieran opinién previa favorable” (Art.
49). No obstante, es importante sefialar que todo esto es sobre todo significati-
vo para entender por qué y para qué se dieron los cambios de 1987 y 1988, vy
cuiles son las modalidades a través de las cuales la Defensa Civil entiende
aumentar su eficacia, asi como las nociones que se encuentran implicitas. Hay
en el Reglamente un Titulo dedicado a las Infracciones y a las Sanciones; alli se
establece que las multas, por ejemplo, constituirin ingresos propios del INDECI
para un Fondo de Compensacién.

E. LOS CAMBIOS MAS RECIENTES (1991-1992): ENTRE LAS INDEFINICIONES Y
EL ENDURECIMIENTO, ENTRE LA MODERNIDAD Y LA VUELTA A 1972

1. Nuevo contexto politico.

El gobierno de Alan Garcia habia terminado su periocdo en 1990 con la
crisis fiscal probablemente m4s grande de la historia nacional, con una hiperin-
flacién como en pocas partes el mundo, con todos los créditos internacionales
cerrados y con el terrorismo en un ascenso tal que parecfa poner en peligro la
existencia misma del Estado Nacional y la viabilidad del Peni como pafs. La
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corrupcién del régimen habia generado una crisis moral inédita que llevé al
cuestionamiento de todas las vias convencionales, incluso las fuerzas politicas
mis importantes del pais. En las elecciones de ese afo, entre la propuesta fran-
camente neoliberal del candidato Vargas Llosa que, sin embargo, iba acompa-
fiado por los estratos més conservadores y adscritos al clientelismo de la socie-
dad peruana, y la candidatura de un desconocido que ofrecia actuar sélo en fun-
cion de los intereses de los pobres, con pragmatismo, honestidad, tecnologfa y
trabajo, el electorado nacional escogié esta iltima tendencia que, aunque de
futuro incierto, suponia la negacién de todas las opciones hasta el momento
ensayadas y una apuesta por ellos mismos. Es verdad que este candidato prome-
tia no aplicar el shock, o reajuste econdmico, que el candidato neoliberal pro-
clamaba como el imprescindible remedio amargo para volver a entrar a la ruta
del progreso y la préspera modernidad, o para volver a empezar el camino con
nuevas y didfanas reglas. La pobreza parecia no poder ser peor y ese candidato
hablaba de un nuevo y verdadero shock. Era francamente aterrador. Pero lo que
ocurtié en los dos afios siguientes contradijo los ofrecimientos que llevaron al
desconocido a la victoria.

El desconocido candidato, convertido ya en el Presidente Fujimori, actué
con el pragmatismo que habifa ofrecido. Ensayé alianzas con intelectuales de la
izquierda y con liberales moderados, no fustigé al gobierno y partido salientes,
recibié y abandoné apoyos sin comprometerse con ninguno, pero, ungido
Presidente, mientras las fuerzas politicas seguian discutiendo las condiciones
para apoyar su gobierno, calladamente establecia la Gnica alianza que no rompe-
r4 probablemente hasta el término de sus varios mandatos: con las FFAA. Sin
un. partido fuerte a nivel nacional, sin un programa econdmico previamente
definido y, por tanto, sin socios claros, debia echar en algin lugar el ancla de un
barco solitario expuesto a todas las tormentas. Escogié al aliado mas fuerte de
todos los débiles, al Gnico que podfa actuar al margen de su victoria electoral
indiscutible. El terroristmo en ascenso no podria ser combarido sin las FEAA y si
la inflacién desenfrenada requeria del indeseado shock para controlatla, también
las necesitarfa a su lado.

El equipo ministerial con el que comenzé su mandato era presidide por un
liberal moderado v, aunque con intelectuales de izquierda en algunos de los
ministerios, no ehcontrd propuesta mas viable que la de un primer reajuste eco-
némico que el pueblo aceptaria resignado, expiando los pecados que podian ser
propios o ajenos. Pero esa no habia sido la promesa electoral y eso se lo recorda-
ron la izquierda socialista y el APRA, que lo apoyaron en un principio. En cam-
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bio, los enemigos de ayer, quienes si habfan propuesto lo que se venia aplican-
do, parecian ahora més cercanos. Los reajustes se sucedieron y pronto se con-
vertitian en propuestas de reduccién del tamafio del Estade con los consiguien-
tes despidos, de reduccién del gasto pablico con el consiguiente congelamiento
de los sueldos, de reduccién de la demanda con la consiguiente disminucién de
los salarios reales y la liberalizacién del mercado. El mercado de trabajo también
debia liberalizarse. Incluso comenzaba a cuestionarse desde los medios oficiales
la gratuidad de la ensefianza. La formula neoliberal iba cobrando forma e inten-
sidad bajo las presiones de los organismos que representan a los acreedores de la
deuda externa y bajo las condiciones que ponian para permitirle al pafs acceder
nuevamente a los créditos internacionales, esos que necesitaba para salir del
impase. Entonces, las alianzas cambién fueron cambiando rdpidamente al inte-
rior del pafs. En el Congreso la oposicién atn tenfa fuerza, especialmente frente
a la inexperiencia de los desconocidos que habian llegado a él acompafiando a
quien inicialmente era sélo un candidato mds, sin ninguna posibilidad de triun-
fo. La Constitucién vigente ofrecfa mecanismos para detener las reformas neoli-
berales que, sin lugar a dudas, no etan del todo acordes con una Carta Magna
que, como la de 1979 aln vigente, consagraba un Estado fuerte y grande, dere-
chos laborales y sociales y buena parte de las reformas sociales del régimen mili-
tar reformista. La lucha en el Congreso parecfa inclinatse a favor de la oposi-
cién que, de izquierda, derecha y centro, daba la impresion de ser mas habil
para esos combates formales.

Sin embargo, paralelamente a esta lucha se daba otra que todos, salvo los
grupos terroristas, parecfan estar perdiendo: la del combate al terrorismo, el
cual se hallaba en ascenso. Cuando las FFAA, que intervenian desde el petiodo
anterior {en algin momento, la lucha antiterrorista estuvo s6lo en manos de la
Policia), comenzaban a controlar la situacién en las antiguas zonas ocupadas y
controladas por los grupos terroristas, estos empezaron a desplazarse, infiltrarse,
mimetizarse y convertir en bases de accién los Pueblos Jévenes de Lima. La
dificultad para distinguir a un terrorista -un militante de Sendero Luminoso- de
un joven u hombre de! pueblo -de Pueblo Joven- era grande. Y las FFAA, pre-
paradas s6lo para la guerra exterior, se desesperaban frente a un enemigo que
no podfan distinguir. Pero igual habfa ocurrido con la Policia. No les era fécil
dejar de ser cuerpos extrafios en su propio suelo. Y cuando, por ejemplo, tenfan
éxito apresando a cabecillas, el Poder Judicial, ya sea corrupto, temerose o for-
malista, los liberaba por falta de pruebas. Sin lugar a dudas, se violaba derechos
humanos en la lucha antiterrorista y las instituciones de defensa de los mismos
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y muchos congresistas denunciaban este hecho v lo combatfan. No obstante
que las FFAA no sabian hacerlo de otra manera, buscaban cada vez con mas
ahinco formas de combate menos convencionales, menos militares y mas polf-
ticas, que pudieran ponerlas en comunicacién, que las conectaran con las reali-
dades y estructuras politicas de las poblaciones en donde (y no contra las cua-
les) combatian.

Esto venia ocurriendo cuando, en el contexto de nuevas facultades legisla-
tivas otorgadas por el Congreso al Ejecutivo, aparece en el diario oficial El
Peruano un nuevo Decreto Legislativo que incluye modificaciones a la estructu-
ra del Sistema Nacional de Defensa Civil. El él se coloca al INDECI y al
Sistema en el sector Defensa Nacional, entendiéndolos como organismos de
Defensa Interna. Se fortalece al INDECI, como cabeza del Sistema, mediante
nuevas atribuciones ¥ Nuevos organismos para su intervencién directa en las
regiones, se acentian los rasgos de verticalismo, al mismo tiempo que paraddji-
camente aparecen los nuevos temas que comienzan a consolidar su presencia
en-el campo de los desastres, como el de la prevencidn y el del medio ambien-
te. EI INDECI y el Sistema parecen comenzar a navegar, sin rumbo fijo ni
estrategia clara, entre las olas encrespadas de la Defensa Interna y los nuevos
vientos del Desarrollo Sostenible. Ese es el Decreto Legislativo 735, del 8 de
noviembre de 1991,

Controlada la inflacién, iniciada la reinsercion en el sistema financiero
internacional, la lucha antiterrorista estaba lejos atdn de controlar las nuevas
estrategias que los grupos terroristas aplicaban en la capital de la Republica v el
acrecentamiento de sus acciones. El Gobierno v las FFAA va estaban conven-
cidos de que las madalidades militares convencionales de combate al terrorismo
no eran suficientes para derrotarlo. Pero querfan carta libre o, por lo menos,
nuevas reglas, para seleccionar e implementar las modalidades que les convinie-
ran. El Presidente Fujimori no tenfa la capacidad para negociar -0 no quetia
hacerlo- con la oposicién parlamentaria, radical o moderada, que le superaba en
medios formales y retéricos. Y, al mismo tiempo que ésta protestaba y enjuicia-
ba las evidentes violaciones de los derechos humanos, que llegaban en ocasio-
nes a asumir formas de terrorismo de Estado, en medio de la lucha antiterroris-
ta, insistfa en paralizar las reformas del Estado y de la economia. Asf se llega al
5 de abril de 1992, en que el Presidente Fujimori da un “autogolpe” con el
apoyo de las FFAA, disuelve el Congreso, declara en reorganizacién el Poder
Judicial, pone en suspenso el proceso de regionalizacién v los Gobiernos
Regionales y genera las condiciones ideales para su actuacién. Tras las presiones
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internacionales contra la suspensién de la democracia en el pais -que ponia en
peligro la misma reinsercién econémica internacional-, inicia un proceso de
institucionalizacién de este “autopolpe” mediante la convocatoria a un
Congreso Constituyente, al final del cual debfa realizarse un referéndum para
aprobar la nueva Constitucién y, posteriormente, nuevas Elecciones Generales.

La mayoria del pafs apoy6 el “autogolpe”. Estaba cansada de las luchas
estériles, creia sobre todo en resultados. La apuesta que el electorado popular
hizo por si mismo al votar por un candidaro que, aunque con futuro incierto, lo
representaba, lo habfa convertido en pragmdtico. No era la primera vez que
ocurria. Los golpes militares de 1962 y de 1968 también recibieron apoyos
mayoritarios. Pero el prapmarismo para el pafs de 1991 no es lo mismo que carta
libre, ojos cetrados, permiso para que los fines justifiquen cualquier medio. El
pais censurard constantemente 10s excesos del régimen pero, pragmaticamente,
buscard enmendarle el rumbo sin poner en peligro sus logros. El pragmatismo
supone permeabilidad frente a la realidad concreta, deshacerse de las ideologias
¥, por ello mismo, retorno del centro de arencién a los problemas de la vida
cotidiana. Alli en donde cobra sentido arrojar o no basura en medio del asenta-
miento humano, tener o no condiciones de salubridad, saneamiento bdsico,
drboles que oxigenen la dura vida cotidiana. Las modificaciones vividas en el
pais en las dos dltimas décadas, en que desaparecen antiguas clases y aparecen
nuevos actores sociales, se desarrollan formas de autogobiernc y autodefensa
comunitarias -esas con las que hubo de conectar la lucha antiterrorista para
poder triunfar-, impiden pensar que el tema del medio ambiente requiera de
mano dura para poder ser implementado. De alli las conrradicciones de ese
Decreto Legislativo que analizaremos.

2. Nueva denominacién, cambios en la estructura, funciones y jerarquiza-
cién de los organismos del Sistema. La des-regionalizacién politica del
Sistema y los aspectos de retorno a 1972.

En el Decreto Legislativo del 8 de noviembre de 1991, se contemplan
cambios en el Sistema que, como dijimos, acentiian los rasgos de verticalismo
del modelo de 1987 y de intervencionismo directo del INDECI, a pesar de
mantenerse los aspectos de participacién que contuvieron el Decreto
Legislativo 442 y el Decreto Supremo 005 que lo reglamenta, de los afios 1987 y
1988, respectivamente. Una nueva denominacién para el Sistema enfatiza el
cardcter centralizador, integrador y globalizador del drea de la gestién de los



398 EDUARDO FRANCO [ LINDA ZILBERT

desastres en el pais, que pretende el Sistema para si: de “Sisterna de Defensa
Civil" (SIDECI) pasa a llamarse Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADE-
CI). Aunque se puede interpretar sélo como una coincidencia, esta denomina-
cion de Nacional, no deja de asociarse también a su nueva adscripcién a la
Defensa Nacional.

Como intermediario en el plano regional e intentando consolidar el peso
tan importante que ya tenfa el INDECI en la Ley y Reglamento de 1987 v 1988,
con respecto a los Comités Repionales, Provinciales y Distritales, aparece un
nuevo nivel, el de las Direcciones Regionales de Defensa Civil, que subordina
aln mas a estos Comités al INDECI. Con esto se retorna a entidades regionales
dependientes del centro, jefaturadas por oficiales de las FFAA, que recuerdan las
entidades regionales de 1972. En esos afios se llamaron Comités y Secretarias
Ejecutivas Regionales y en estos, Direcciones Regionales, pero en ambos casos
son brazos del INDECI y subordinan u opacan las demds instancias, En 1987 y
1988, segan la ley, las entidades regionales eran dnicamente los Comités
Regionales, que pasaron a ser presididos por los Presidentes Regionales y, luego
de ellos, los Comités Provinciales y Distritales, que pasaron a ser presididos por
los Alcaldes. Las entidades regionales a cargo de las FFAA, sin embargo, nunca
dejaron de existir. Con una situacién legal indefinida y por una de las disposi-
ciones transirorias, correspondia a las Regiones Militares (en base a las cuales se
organizaban los antiguos Comités Regionales de 1972) continuar ejerciendo sus
funciones mientras se daba cumplimiento a la regionalizacién politica del pais
de la Constitucién de 1979. Come no bien la Ley de Bases de Regionalizacién
terminé de implementarse, el gobierno de Fujimori dio este Decreto Legisiativo
735, creando estas Direcciones Regionales, puede leerse este decreto como el
que salvé a la otganizacién militar regional de Defensa Civil de tener que dejar-
se.reemplazar por organismos civiles y politicos en la funcién regional de
Defensa Civil v de la prevencién y atencion de los desastres.

Cabe destacar que, en el Decreto Legistativo 735, de 1991, las Direcciones
Regionales son sélo mencionadas como uno de los niveles del Sistema. La
estructura de 1972 reingresa al Sistema a través de muy pocas lineas. Ademds de
las referidas a las Direcciones Repionales, quizd sean s6lo comparables a éstas las
que le dan nuevas atribuciones al INDECI y una de las disposiciones comple-
mentarias, que sefiala que el fortalecido INDECI es el encargado de proponer al
Poder Ejecutivo el nuevo Reglamento de la Ley Orgdnica del Sistema.

Si entendemos los Comités Regionales de 1987 y 1988 como la entrega de
la gestion de los desastres a nivel regional al poder politico y civil de esos &mbi-
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tos, pareceria que este Decreto Legislativo, que reintroduce en las regiones la
organizacién militar y dependiente del centro de la Defensa Civil, se hubiese
adelantado sélo unos meses a la suspensién de la regionalizacién politica que
trajo consigo el “autogolpe” de abril de 1992 v, mds tarde, la nueva
Constitucién aprobada bajo influencia del gobierno del Presidente Fujimori,
antes de que culminase su proceso de re-institucionalizacién.

3. La nueva estructura general del Sistema.
El Sistema queda integrado, desde 1991, por:

1. El Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI).
Las Direcciones Regionales de Defensa Civil.

3. Los Comités Regionales, Sub-Regionales, Provinciales y Distritales de
Defensa Civil.

4.  Las Oficinas de Defensa Civil Regionales y Sub-Regionales.

5. Las Oficinas de Defensa Civil Sectoriales, Institucionales y de las

Empresas del Estado.
6. Las Oficinas de Defensa Civil de los Gobiernos Locales.

4, Las nuevas atribuciones del INDECI.

El INDECI ya no es definido en este Decreto comeo el “Organismo
Central del Sistema, encargado de la direccién, asesoramiento, planeamiento,
coordinacién v control de las actividades de Defensa Civil” (DL 442), sino
como “el Organismo Central, rector y conductor del Sistema Nacional de
Defensa Civil, encargado de la organizacién de la poblacién, coordinacidn,
planeamiento y control de las actividades de Defensa Civil” (DL 735, Art. 5).
Direccion y asesoramiento son reemplazados por rector y conductor. Y se le agrega
una atribucién anteriormente ausente: el INDECI estd encargado de la organiza-

cién de la poblacion.

5. Modificaciones en la ubicacién del INDECI y del Sistema en el aparato
estatal: nuevas definiciones, campos vy reglas de juego.

Textualmente la ley dice: “El Jefe del Instituto Nacional de Defensa Civil
depende del Presidente del Consejo de Defensa Nacional y es designado por el
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Presidente de la Repuiblica, mediante Resolucién Suprema que refrenda el
Presidente del Consejo de Ministros” (Ibid.). Es decir, se acrecienta la incorpo-
racién del INDECI al sector Defensa Nacional, simultdneamente a su nuevo
papel en relacién con el Sistema y los Comités territoriales mediante -entre
otros- las Direcciones Regionales de Defensa Civil, en un momento en que se
hacia cada vez mds importante la Defensa Interna(73).

Las funciones del INDECI va no serdn “proponer al Consejo de Ministros
los objetivos y politicas de Defensa Civil” {(D. L. 442, Art. 6, inc. a), sino “pro-
poner al Consejo de Defensa Nacional los objetivos y politicas de Defensa Civil”
{ID. L. 735, Art. 6, inc. a). Se le encomendardn nuevas funciones, tales como
“Dirigir y conducir las actividades necesarias encaminadas a obtener la tranqui-
lidad de la poblacién” (inc. d}, pero se descartaran otras como “asesorar al
Ministro de Defensa v, por su intermedio, al Consejo de Ministros en mareria
de Defensa Civil” (D. L. 442, Art. 6, inc. €), que se modificard en “asesorar al
Consejo de Defensa Nacional” en esa misma materia (D. L. 733, Art. 6, inc. {).
Dentro del mismo decreto habrd una ampliacién de funciones de significado
maltiple, una de las cuales serd “propiciar la coordinacién entre los componen-
tes del Sistema ... con el objeto de establecer relaciones de colaboracién con la
Policfa Nacional del Perti en labores relacionadas con la vigilancia de locales
publicos y escolares, control de trénsito, proteccién de flora v fauna, atencién
de ‘mujeres y menores v demds similares” (Ibid., modificado por la ley 2544),
que va en la linea de las anteriores modificaciones, pero ingresa también, por
ejemplo, al campo de la proteccién del medio ambiente y de grupos particulares
considerados vulnerables (mujeres y menores),

Asimismo, el INDECI es definido como “el mdximo Organismo de decisién
del Sistema Nacional de Defensa Civil” y sus atribuciones e injerencia ingresan
claramente al campo de las instituciones no ptblicas: “Como tal (el INDECI)
orienta las actividades que realizan las Entidades Pidblicas y No Piblicas y
supervisa las acciones que ejecutan los Organismos v Entidades, cualesquiera
sea su naturaleza, que reciban yfo administren fondos Publicos y no Publicos
pata fines de Defensa Civil” (D. L. 735, Art. 7). En el decreto anterior, la
orientacién era atribucién del INDECI para cualquier entidad, priblica o no
pablica, pero la supervision estaba limitada sélo a las que recibieran fondos
piblicos. En este decreto se amplfa la supervision incluso a las que no reciben
fondos prblicos.

Este objetivo relativo al control sobre las actividades del conjunto de un
campo llamado por la ley “de Defensa Civil" encuentra su corolaric en una de
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las Disposiciones Complementarias del Decreto Legislativo, la Disposicién
Cuarta, que a la letra dice: “El INDECI establecers las normas y procedimientas
necesarios para la elaboracién de un Registro Nacional de personas naturales
yfo juridicas que urilicen fondos econémicos y financieros para las acciones de
Defensa Civil, asi como para su funcionamiento, segin sea el caso”. Aquf tam-
poco se distingue entre quienes reciben o no fondos piblicos.

Administrativa y presupuestalmente, sin embargo, el INDECI ahora cons-
tituird un Plicgo Presupuestal Auténomo dentro del Sector Presidencia del
Consejo de Ministros y ya no del Ministerio de Defensa, como en 1987. No
obstante, esto no resulta contradictorio con el peso y ampliacién del campo que
se le quiere dar al INDECI, incluso si se trata de Defensa Nacional, pues el
Sector Presidencia del Consejo de Ministros, por su situacién privilegiada en el
Gobiemno, puede petfectamente tener acceso a los recursos mas impartantes del
Estado, con la ventaja de responder més facilmente a los requerimientos politi-
cos a los que el Gobierno desee dar prioridad.

6. El INDECI y la Defensa Civil: cavilando entre la Policia menor, la segu-
ridad politica interna y el desarrollo sostenible.

El papel del INDECI también es fortalecido por el hecho de que la ley le
encarga proponer al Poder Ejecutivo el nuevo Reglamento de ese Decreto.
Actualmente circula entre los organismos del Sistema una Propuesta de
Reglamento y Concordado del conjunto de normas (leyes y reglamentos} que
sucesivamente han ido modificando la Ley de Creacién del Sistema de 1972.
No ha sido adn oficialmente aprobado ni estd promulgado, sin embargo las
actuales acciones del INDECI y del Sistema se encuentran de hecho orientadas
por €l(74). En esta Propuesta de Reglamento, el INDECI va mantener ese peso
que le da el Decreto Legislativo, pero al mismo tiempo va a acentuar esa ambi-
giiedad del Decreto que lo sitda desde un papel mds cercano al del Control
Civil (locales, transito, conservar la tranquilidad de la poblacién) hasta otro
que lo conduce hacia la intervencién en temas relativos al medio ambiente
(control de la flora y fauna). La Propuesta muestra, aunque sea entre lineas, la
presencia de nuevos conceptos y metodologias relacionados con la fenomenolo-
gia de los desastres y el riesgo.

La primera de las funciones del INDECI es “disefiar los objetivos y politi-
cas de Defensa Civil en armonifa con la diagnosis situacional de riesgos y que
orienten el desarrollo del SINADECI para obtener una éptima capacidad de



402 ‘ EDUARDO FRANCO [ LINDA ZILBERT

respuesta a un desastre” (Propuesta de Reglamento, Art. 10, inc. a). Aunque la
finalidad sigue siendo la “Sptima capacidad de respuesta a un desastre”, aparece
una nueva terminologfa, fruto probablemente de la presencia de asesores cienti-
ficos, de la cual tal vez lo mds importante sea orientar el desarrollo del Sistema
en funcion de un diagnéstico de los riesgos(75). En la Propuesta de creacién del
Sistema de 1970 (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 7) estaba muy presente la
necesidad de diagndsticos del riesgo y la participacién de los especialistas, pero
en’la redaccién de la ley de 1972, como también en las modificaciones de 1987,
esta necesidad parece perderse bajo el peso de un modelo institucional multi-
sectorial frondoso y complejo, cuyo funcionamiento requeria de un Estado efi-
ciente e implementado mucho mis allé de lo que realmente existia y existe en
el pais; esto, sumado a las contradicciones entre el deseo de obtener participa-
¢idn y el centralismo y verticalismo, hizo casi imposible la colaboracién. No
parecia haber tampoco una relacién muy clara entre esos diagnésticos y el
desarrollo y las actividades del Sistema. Esta Propuesta de Reglamento establece
esa relacién v, en ese sentido, resulta novedosa.

La segunda funcisn es la formulacién y ejecucién de planes; ya no sélo se
refiere a su “control”, sino que se usa la palabra “evaluacién” (Propuesta de
Reglamento, Art. 10, inc. b). Comienza también a aparecer la expresién

“areas

criticas vulnerables” (inc. c). Pero, sobre todo, hay un inciso especial dedicado
al tema de la Prevencién, que dice: “Disponer la ejecucion de obras de preven-
cién en concordancia con lo sefialado en el articulo 70 del presente reglamen-
to”. Este articulo se refiere a las inspecciones técnicas que presta el SINADECI
(76}, a solicitud de personas naturales y/o juridicas, y a las de oficio que realiza
el INDECI, directamente o a través de otros organismos del Sistema, de cardc-
ter ‘obligatorio, de “procesos, instalaciones o inmuebles donde se producen
bienes y/o servicios del Estado, como edificaciones de organismos del Estado,
espectdculos piblicos y privados, centros educativos, mercados, ferias v concen-
traciones piiblicas, hoteles, moteles y albergues, restaurantes, clubes nocturnos,
centros de diversion, hospirales, clinicas, centros de salud y determinadas zonas
geogréficas”. Lamentablemente, al llegar a lo concreto, el articulado de la ley se
pierde en una enumeracién desordenada en donde se ponen al mismo nivel
“determinadas zonas geogrificas”, las concentraciones pablicas y los clubes noc-
turnos, y que parece corresponder a acciones precisas sin mayor orden ni estra-
tegia. Finalmente, la mencién exclusiva de “obras de prevencién”, fruto de “las

inspecciones técnicas”, también reduce en exceso el tema.
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Sin embargo, parrafos como el mencionado expresan la experiencia con-
creta del INDECI en sus actividades reales de los dltimos afios. Es decir, este
documento significa, en cierto sentido, una experiencia que comienza a elabo-
rarse desde sus actores, una Defensa Civil que comienza a pensarse a si misma,
desde lo que es y hace, a pesar de no contar con organismos o instancias espe-
cialmente disefiados para ello.

En esta misma linea, hay otros incisos como, por ejemplo, uno en donde se
habla de “desarrollar la doctrina de Defensa Civil en funcién de la fenomenolo-
gfa existente y conducir campanas de difusién en todos los niveles y estratos
sociales” (ine. e). Sin embargo, al mismo tiempo, encontramos otro (inc. g) en
donde se dice que “en caso de emergencia y cuando sobrepase la capacidad de
respuesta de la Policfa Nacional del Perd, coordinaré con la misma la participa-
cion de las Brigadas de Defensa Civil en labores que complementen su funcién
y que estén relacionadas con la vigilancia de locales pblicos y escolares, con-
trol de transito, proteccién de flora y fauna, atencién de mujeres y menores y
demas similares” {D.L. 733, Art. 6, inc. g). O, también, “asegura la maxima pro-
teccién de la poblacién contra la accién de armas e ingenios de destruccidn,
socorriendo por todos los medios a las victimas y disminuyendo répidamente las
consecuencias” (art. 3, inc. h), ficilmente asociable a las condiciones de insegu-
ridad planteadas por los actos terroristas. Es decir, nuevas ideas y nociones con-
fundidas entre el pequefio control de locales, espectdculos y clubes, la seguridad
interna en un momento de especial inseguridad politica en el pais y la fenome-
nologia y diagnosis de procesos complejos de riesgo que constituyen los desast-
res. Una Defensa Civil que colabora con la Policfa Nacional o los Bomberos,
pero articulada directamente al Consejo de la Defensa Nacional o sus més altos
niveles, que trata los problemas de la guerra interna que se desarrollaba en el
pais, una Defensa Civil que controla la seguridad en los espectaculos y, al
mismo tiempo, asume roles en la proteccién de la flora y fauna.

7. De la naturaleza y principios: nuevos términos y matices. Entre la dureza
v la permeabilidad.

En esa Propuesta de Reglamento atin no aprobada, donde se¢ mantiene la
mayor parte de las afirmaciones sobre el Sistema del Decreto Lepislativo e
incluso de anteriores leyes, hay variaciones de mariz tales como que ¢l Sistema
ahora es definido ya no sélo “orientado a la proteccién de la poblacién en caso

de desastres de cualquier indole u origen” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 2), sino
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como “encargado de” eso mismo, y ya no sélo “prestando ayuda adecuada hasta
alcanzar las condiciones basicas de rehabilitacién”, sino “asegurando” tal cosa
(Propuesta de Reglamento, Art. 2). Son modificaciones hechas sobre un texto
dado y, aunque terminolégicas, no pueden ser gratuitas. Indican una tendencia
a hacerse catgo de modo mas absoluro de ciertos aspectos sobre los que antes
debia sobre todo coordinar, fomentar, asesorar.

En cuanto a los Principios, hay cambios que remiten a la Constitucidn
vigente en ese momento, como por ejemplo cuando la Proteccién Humanitaria
ya no es definida como “el alivio del dolor o sufrimiento del ser humano ante
los efectos de un desastre” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 3), sino como “orientada
a proteger a la persona humana del efecto de los desastres” {Propuesta, Art. 3,
inc. a), y otros que aluden a avances en la manera de entender la problemaitica
de los desastres. Por ejemplo, la Accién Permanente y Planificada, que en el
reglamento anterior estaba basicamente referida a un “permanente estado de
alerta”, ahora “implica que la preparacién de la poblacién y la evaluacién de las
zonas propensas a desastres deben ser permanentes, permitiendo reducir los
efectos de los fendmenos naturales e inducidos” {(inc. c). Como otras, esta afir-
macién se ubica entre aquellas que muestran la paulatina asimilacién o, por lo
menos, mayor permeabilidad de quienes han redactado la Propuesta (el encargo
legal es al INDECI) a la distincién cada vez més difundida entre los fendmenos
naturales e inducidos, que constituyen la amenaza o peligro, y sus efectos, que
estdn mediados por otros procesos para conducir a desastres; de esta manera, se
abre un espacio cada vez mayor al componente vulnerabilidad en la concepcidn
de la conformacién de un desastre.

8. La nueva organizacién: lo funcionarial por encima de la representatividad
politica.

En la nueva organizacién del Sistema, segin el Decreto Legislative 735,
aparecen nuevas Oficinas de Defensa Civil, no sélo las Regionales, sino tam-
bién las Sub-Regionales, las Sectoriales, Institucionales v las de las Empresas
Piblicas, ademds de las de los Gobiemos Locales. Hay una multiplicacién y
progresiva diferenciacién entre ellas y a todas este Decreto Legislativo de 1992
les da el cardcter de organismos “integradores de la funcién gjecutiva del
Sistema” (D L. 735, Art. 10). En el Reglamento de 1988 este cardcter les per-
tenecfa a los Comités territoriales (Regionales, Provinciales, etc.) (Art. 7),
compuestos por representantes politicos y sectoriales de las sociedad v el
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Estado. En este nuevo Decreto Legislativo de 1991, salvo los Comités
Regionales a los que la Propuesta de Reglamento les devolvera tal funcién (en
el Decreto tampoco la tiene), estos Comités tertitoriales vuelven a ser defini-
dos tnicamente como los “érganos ejecutivos” del Sistema. En las oficinas de
Defensa Civil, entonces, la ley comienza a poner nuevas expectativas, antes
colocadas en los Comités.

Respecto a las oficinas, el Decreto Legislativo dice: “Las Oficinas de
Defensa Civil de los Gobiernos Regionales, Sub-Regionales y Locales, asi como
las Oficinas Sectoriales, Institucionales y de las Empresas del Estado, son inte-
gradores de la funcién ejecutiva del Sistema Nacional de Defensa Civil y tienen
como funcién bésica las que se les asigne en el reglamento” (Art. 10). Esto sig-
nifica, a nuestro modo de ver, un intento de hacer “funcionarial” el Sistema,
que sean organismos técnicos a cargo de funcionarios los que ejerzan las activi-
dades que integran el diagndstico y la participacién de los diversos sectores
(Defensa, Vivienda, Transportes y Comunicaciones, Industria, Agricultura,
etc.), entendidos como los componentes de una realidad de riesgo o desastre. El
Sistema confia mds en los funcionarios que en los representantes politicos.

Come dijimos, en el Reglamento de 1988 (DS 005-88-SGMD} eran los
Comités territoriales los “integradores de la funcién ejecutiva del Sistema”, de
los que se decfa que tenian “caricter multisecrorial y jurisdiccién regional”
(Art. 7). En la nueva propuesta de reglamento este cardcter sélo se le reconoce
al Comité Regional.

Las Oficinas Técnicas siempre tuvieron una dependencia directa de los
organismos técnicos superiores. Asi ocurrfa cuando se encontraban dentro de
las Secretarias Ejecutivas Regionales por la dependencia misma de esas
Secretarias con respecto a la Secretaria Ejecutiva Nacional (DS 017-72/IN,
Arts. 67, 68 y ss, especialmente el art. 79). Cuando deben crearse al interior de
los sectores, instituciones y gobiernos locales, en el Decreto Legislativo 442 de
1987, esta relacién también parece producirse. El art. 10 del D. L. 442 dice que
“los gobiernos locales establecerdn oficinas de Defensa Civil de acuerdo con las
directivas técnicas del INDECI”. De hecho, en los dltimos afios, estas oficinas
serdn, en ocasiones, la mejor manera de intervenir del INDECI en una locali-
dad o zona, pero, en otras, serdn justamente por ello un espacio de conflicro
entre las atribuciones del INDECI y la autonomia de los gobiernos locales(77).
El Reglamento del Decreto Legislativo 442, en que se sefiala lo anterior (DS
005-88-SGMD), no es explicito respecto a esta subordinacidén aunque, como
hemos visto antes, ésta siempre se dard porque estas oficinas lo son de los
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Comités {entre otras cosas, el jefe de la oficina se convierte por funcién en
Secretario Técnico del Comité) y los Comités se hallan supeditados al INDECI
y sus Direcciones Regionales por sus funciones y atributos.

9. Las Direcciones Regionales: el INDECI ocupa todo el espacic. Las
Direcciones Regionales, los Comités Regionales y las Oficinas de Defensa
Civil. El doble modelo: la funcién ejecutiva se desvanece.

La Propuesta de Reglamento a la que nos venimos refiriendo define las
Direcciones Regionales como los “organismos desconcentrados del Instituto
Nacional de Defensa Civil, al que representan en el dmbiro regional, vy estdn
encargadas de asesorar, orientar, coordinar, supervisar y controlar el planea-
miente ¥ la ejecucién de la Defensa Civil en su respectiva Regién” {Propuesta
de Reglamento, Art. 11). Estas Direcciones Regionales, que hacen presente al
INDECI en las Regiones seglin la definicién anterior, “seran jefaturadas por un
Oficial Superior de las FFAA en actividad, del grado de Coronel o Capitin de
Navio, a dedicacion exclusiva, designado por el Ministro de Defensa a solicitud
del Jefe del INDECI” (Ibid.). El peso del INDECI a nivel central del Sistema
serd teproducido con las Direcciones Regionales. La prestancia y funciones de
los Comités Regionales parecen, si no desvanecerse, reducirse o, en su defecto,
sumergirse en un conflicto de paralelismo o subordinacién poco definidos entre
la organizacién del INDECI, de tipo militar, y la organizacidn politica, de orden
civil, de los Comités territoriales. Y si esto no es necesariamente claro o, por lo
menos, es ambiguo en el Decreto Legislativo -en el que hay muy pocas lineas
dedicadas a las Direcciones y los Comités- cobra forma en esta Propuesta de
Reglamento que analizamos. Después de que los Comités Regionales, presididos
por el Presidente Regional, fueron convertidos en 1987 v 1988 en los encarga-
dos de la gestién de los desastres en el plano regional, el reingreso del antiguo
modelo o la aparicién “casi sin querer” de estas Direcciones Regionales, sin
cambiar los Comités Regionales, es una “transaccién” o convivencia de dos
modelos diffcil de llevar, una suerte de incongruencia que conspira contra la
claridad en las responsabilidades.

~ Las Direcciones Regionales tienen funciones tales como: a) promover y
coordinar los estudios y evaluacion permanente de los riesgos que conduzcan a
desastres naturales; b) supervisar las acciones preventivas para mitigar desastres;
c) capacitar a las autoridades de la regién en materia de Defensa Civil; ch) coor-
dinar la ejecucion de los programas educativos de Defensa Civil; d) coordinar v
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evaluar la ejecucién de los simulacros de Defensa Civil; e) centralizar y mante-
ner actualizados los inventarios del potencial humano y de los recursos mate-
riales, realizando el planeamiento de su movilizacién cuando el caso lo amerite;
f) orientar ¥ supervisar las actividades necesarias encaminadas a mantener la
tranquilidad de la poblacién; g) recomendar y/o ejecutar campaiias de difusién
de Defensa Civil; h) orieniar la organizacién y funcionamiento de los Comités
Regionales, Subregionales, Provinciales y Distritales, asi como de los Centros
de Operaciones de Emergencia respectivos; i) supervisar y conducir inspecciones
técnicas, aplicando sanciones y multas de acuerdo a ley; j) coordinar, orientar y
asesorar la organizacién y empleo de Brigadas de Defensa Civil; k} supervisar y
centralizar la evaluacién de dafios; 1) coordinar y controlar el apoyo a la pobla-
cién afectada: 1) mantener comunicacién permanente con los integrantes del
SINADEC! en su Regi6n; m) convocer la participacién de los colegios profesio-
nales; n) emitir opinién sobre las solicitudes de Declaraciones de Emergencia en su
Region; y, i) conducir la capacitacién y actualizacién doctrinaria de los
Inspectores de Defensa Civil.

Los Comités Regionales estan presididos por el Presidente del Consejo
Regional (o Presidente Regional), € integrados por:

El Prefecto Regional.

El Comandante de Armas de la Regién.

El Jefe Regional de la Policia Nacional.

Los Alcaldes Provinciales de la Regién,

Los Secretarios (especie de Ministros) Regionales(78).

Los representantes de las organizaciones de promocién y/o bienestar
social, seguridad u otras vinculadas directa o indirectamente con la
Defensa Civil, que determine el Presidente del Consejo Regional.

7. ElJefe de la Oficina de Defensa Civil del Gobierno Regional, quien actua-
t4 como Secretario Técnica(79).

S A el e

Sus funciones son: a) disponer la identificacién y evaluacién permanente
de los riesgos y las acciones preventivas pertinentes para mitigar desastres; b}
convocar a las autoridades para capacitarse en Defensa Civil; ¢) disponer la
conduccién v ejecucién de los prograrmas educativos en Defensa Civil; ch) dis-
poner la ejecucién de simulacros en los centros educativos, locales pablicos y
ptivados; d) disponer la elaboracién y actualizacién de los inventarios del poten-
cial humano y de los recursos materiales para la atencién de emergencias y la
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movilizacién oportuna de los mismos; e) conducir campafias de difusién de
Defensa Civil encaminadas a obtener la tranquilidad de la poblacién; f) organi-
zar, en el Comité Regional, el Centro de Operaciones de Emergencia; g) dispo-
ner la ejecucion de inspecciones técnicas de servicio; h) determinar la organiza-
cién y emplec de las Brigadas de Defensa Civil; i} disponer la evaluacién de
dafios a través del Centro de Operaciones de Emergencia respectivo v la aten-
cién necesaria de la poblacién afectada; j} preparar las acciones de rehabilita-
cién; k) mantener comunicacién permanente con los integrantes del SINADECI
en su regién; 1) convocar la participacién de los colegios profesionales en la
Defensa Civil; 1) estudiar y gestionar la Declaracién de Emergencia por desastres
en la Regién; m) aprobar el Plan Regional de Defensa Civil y verificar su cum-
plimiento {Propuesta de Reglamento, Art. 16).

Tal parece que la Direccién Regional promueve, orienta, coordina, condu-
ce, supervisa, controla y centraliza (por ejemplo, la informacién), mientras a los
Comités les toca disponer la ejecucién de acciones que esta Direccién deberia,
cuando no ejecutar, por lo menos coordinar. Puede pensarse enronces que las
Oficinas Regionales, dependientes de los Comités, son las llamadas a ejecutar
las acciones dispuestas por el Comité. Pero salvo algunas de estas acciones,
como los simulacros, el acopic de la informacién para los invenrarios de tecur-
508 v la organizacién del Centro de Operaciones o su acrivacidn, las labores de
las oficinas también son de coordinacién. Se podria suponer que la accién
misma debe ser llevada a cabo por los sectores y, en ese sentido, el Comité dis-
pone su participacién y la Oficina coording. Dre este modo entenderiamos que la
Propuesta de Reglamento “devuelva” a los Comités Regionales lo que el
Decreto les quits, su cardcter de “Srganos integradores de la funcién ejecutiva”
del Sistema, puesto que ponen en funcionamiento la multisectortalidad, y resul-
tarfa también congruente que las oficinas sectoriales, institucionales y de las
empresas del Estado tengan caracteristicas mucho mds ejecutivas que las regio-
nales. Pero la lectura de las funciones de las oficinas sectoriales, institucionales
y de las empresas del Estado tampoco da para pensar esto. La pregunta es quién
debe hacer lo que el Comité dispone y las oficinas coordinan. La funcién ejecu-
tiva del Sistemna es lo menos claro que hay en la norma de 1991 y su Propuesta
de Reglamento, salvo para el caso del propio INDECI que, en el articulo 6 del
Decreto Legislativo 735 y el articulo 9 de la Propuesta de Reglamento, en sus
respectivos incisos “c”, dice que es funcién del INDECI “dirigir y conducir las
actividades de Defensa Civil, en las fases de prevencién, emergencia y rehabili-
tacién”, asi como en los siguientes incisos dice que ella es *dirigir v conducir las
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actividades necesarias encaminadas a obtener la tranquilidad de la poblacién”.
Siendo, como parecen ser estas dos normas, expresion de la elaboracién que
hace el INDECI de su experiencia de los altimos afios, todo indica que con las
Direcciones Regionales {con funciones teéricas de incentivar, orientar y coordi-
nar la marcha del Sistema a nivel regional) lo que en realidad se produce es el
intento de trasladar (desconcentrar) el INDECI operativo a las regiones, Da la
impresidn de que es el INDECI el que crece, no el Sistema. En el Sistema no
parece haberse superado la confusién entre “el Sistema” y su organismo guber-
namental central y operativo, posiblemente porque el paradigma de la emergen-
cia actda atdn en la mente del legislador.

10. Los Comités Regionales y las Direcciones Regionales del INDECI:
isubordinacién o paralelismo!? El paradigma militar de la emergencia.

Como dijimos, los Comités Regionales son definidos por esta Propuesta
como “los érganos integradores de la funcién ejecutiva del Sistema”, cardcter
que el Decreto Legislativo sélo ororgaba a las Oficinas Regionales, Sub-
Regionales y Locales, a las Sectoriales, Institucionales y de las Empresas del
Estado (DL 733, Art. 10); los Comités Regionales son presididos por el
Presidente del Consejo Regional (vale decir el Presidente de la Regidn) del que
se seflala que “es la mdxima autoridad ejecutiva del Sistema Nacional de
Defensa Civil a nivel regional” (Propuesta de Reglamento, Art. 14). En ese sen-
tido, debemos entender que, supeditado al INDECI por las nuevas atribuciones
que éste recibe en el Decreto, aparentemente resultaria también subordinado a
la Direccién Regional que lo “representa en el 4mbito regional” (Propuesta de
Reglamento, Art, 11). Esta subordinacién, no obstante, no es manifiesta ni
explicita. ;Cémo podria hacerse manifiesta v explicita una sujecion del
Presidente Regional, elegido por una Asamblea ¢ Congreso Regional, a una
Direccién Regional cuyo jefe es un Coronel o un Capitdan de Navio? Pero tam-
poco ocurte a la inversa, que la Direccién Regional esté al servicio del Comité
Regional. Ello no seria del tado incongruente si se entiende el Comité Regional
como la méxima autoridad del Sistema en 1a instancia de Ia regién, pero sucede
que el Presidente Regional y del Comité Regional no es la méxima autoridad
regional del Sistema, sino la maxima autoridad ejecutiva del Sistema en su
nivel (Art. 14). Esa sujecién oculta o contradicroria reduce las responsabitida-
des del Comité y, por tanto, su categoria, aunque dificilmente una estructura
como la Direccién Regional, entendida como parte de la Defensa Nacional,
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podria ser subordinada a la autoridad politica regional. Podria decirse, entonces,
que en una situacién de desastre se requiere de una estructura de emergencia, lo
cual es cierto, pero nos conduciria al punto de partida critico de este trabajo
que es la consideracién de que entender el problema de los desastres como el de
las emergencias -esa matriz de la que surge la Defensa Civil- dificilmente puede
dar como resultado la existencia de un Sistema que vaya mds alld de la atencidn
a ellas. Y, con un Estado centralizado como el peruane, con pocos recursos ins-
titucionales en las regiones, se volvera siempre sobre las instituciones mas
implementadas, como es el caso de las FFAA. Puesto que a los Comités
Regionales les toca tomar las decisiones generales, es de prever que sin su fun-
cionamiento regular el Sistema, como conjunto de componentes regionales,
tampoco llegue a existir, quedando reducido a quienes -por funcién militar- -
cumplen en llevar adelante las Direcciones Regionales. Serd dificil que el
Sistema se encuentre con los actores locales y sus dindmicas, con los sectores y
sus necesidades, que se identifique con las tareas de la prevencién, especialmen-
te ‘aquellas conectadas con la planificacién y conduccién del desarrollo y que
son las que ponen en contacto con los actores locales en tiempos que no son los
de las emergencias.

El Decreto Legislativo 735 v la Propuesta de Reglamento apuestan a que
serdn las Direcciones Regionales las que promoveran y logrardn la implementa-
cién del Sistema. El Decreta 442 y su Reglamento de 1987 vy 1988 entregaban
el ‘conjunto de la gestién de los desastres y del Sistema a nivel regional a los
Comités Regionales, en el seno de los gobiemos regionales. El Decreto 442 v su
Reglamento no tuvieron su oportunidad, pues cuando las regiones politicas ter-
minaban de instalarse, en 1992 fueron puestas en suspenso. Pero, antes incluso
de esto, la norma de la Defensa Civil ya habfa cambiado. Cabe ahora preguntar-
se si la apuesta a las Direcciones Regionales tendrd éxito. En realidad, no parece
gratuito el hecho de que el Decreto 735 y la Propuesta de Reglamento se den en
el momento en que los gobiernos regionales y la regionalizacién del pafs es més
duramente tratada desde el gobierno central. Y es muy posible que la descon-
fianza frente a los actores polfticos y a las estructuras de representacién politica
que parecian superadas por las normas de 1987 y 1988, la apuesta por la presen-
cia desconcentrada del INDECI a nivel regional esté conspirando contra la
puesta en funcionamiento de un Sistema realmente multisectorial, que ponga
en marcha a la sociedad politica y civil.

Actualmente, incluso trardndose de un perfodo en donde los gobiemos y
asambleas regionales han sido sustituidos por Consejos Transitorios de
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Administracién Regional, nombrados por el Poder Ejecutivo, mientras no se
define el futuro de la regionalizacién del pafs segin la nueva Constitucién de
1993, y no obstante la participacion y peso de las FFAA en la vida politica del
pafs, existen conflictos y celos entre las dos estructuras (la de los Comités terri-
toriales y los organismos desconcentrados del INDECI), facilmente visibles
ranto en el centro como en la periferia del pais(80).

11. Sobre el Diagndstico y la Propuesta actual. El sector Defensa como recur-
so de excepcién. Del paralelismo intrinseco a la noci6n de Defensa Civil.

Las oficinas de Defensa Civil de los gobiernos locales “son 6rganos depen-
dientes jerarquica y administrativamente de 1a méxima autoridad del Gobierno
Local respectivo” (Propuesta de Reglamento, Art. 23). Esto nos permite pensar
que la Propuesta busca darle a los gobiernos y comités Srganos profesionaliza-
dos, estables e implementados, para cumplir sus funciones. E! problema radica
atin en que estas oficinas no contardn con recursos, sino en la medida en que el
INDECI o las Direcciones Regionales se los transfieran o logren mediante ges-
riones directas que los gobiernos locales se los asignen. Es decir, no forman
parte de las obligaciones presupuestales por la ley de Municipalidades. Igual
ocurre con los sectores, instituciones y emptesas ptiblicas. No pasan de ser una
“propuesta” a la que formalmente “obliga” el decreto legislativo, pero no asi las
propias normas por las que estos OTganismos s¢ ripen.

La funciones ejecutivas del Sistema, entonces, no llegan a descansar sobre
estas oficinas ni sobre los recursos que la pretension de instalarlas busca, es
decir, los de los organismos sectoriales, instituciones y gobiernos locales. El
diagnostico parece haber sido que el problema del Sistema radicaba en gran
parte en que no habia contado con los recursos institucionales suficientes como
para abordar un campo tan extenso como el de la prevencién de los desastres,
gue involucra amplios aspectos de las actividades y campos del Estado y de la
sociedad en su conjunto. Al obligar a los gobiernos y comités a tener sus ofici-
nas de Defensa Civil se les quiere dar una capacidad ejecutiva y operativa que
en la préctica no tienen, puesto que a estos comités s les entiende como enti-
dades aparte de las funciones ordinarias del gobierno y de las entidades alli
representadas. En el caso de las oficinas de los gobiernos regionales, aungue
funcionen limitadamente, se han instalado desde el momento en que la fun-
cién de Defensa Civil de estos gobiernos ha sido puesta bajo la jurisdiccién del
sector Defensa. El Secretario de Defensa Nacional del Gobierno Regional es
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Jefe de esta Oficina y, como ral, es Secretario Técnico del Comité Regional.
Una vez més, el Sistema ha utilizado su adscripeion a las FFAA para obtener
ciertos logros. Sin embargo, eso no puede extenderse a los gobiernos provincia-
les y distritales, a los sectores, las instituciones y la empresas publicas, salvo con
una intervencion militar en el gobierno del pais que, aunque hoy parcialmente
existe, no debe ser priotitaria ni prolongarse indefinidamente, ¥, POr tanto, no
puede constituirse en modelo para el futuro. El Sistema sigue basandose en
medidas de excepcién antes que ordinarias, que lo conecten con la vida de las
instituciones piblicas y privadas, de la sociedad politica y de la sociedad civil.
De allf que s6lo como excepcidn obtenga los tecursos institucionales que diff-
cilmente cubrirdn todos los aspectos necesarios por demasiado tiempo. La
Defensa Civil se sigue concibiendo a sf misma como una actividad aparte de las
funciones de conjunto del Estado. A pesar de los términos usados en la ley y en
especial en esta Propuesta de Reglamento, en la que se habla de Ia “funcién de
Defensa Civil”(81), se sigue concibiendo como una actividad ¥ No como una
funcién. De alli que se pregunte qué actividades de Defensa Civil pueden cum.-
plir los organismos que no son Defensa Civil, en lugar de qué les toca de
Defensa Civil a las funciones que los otros organismos realizan en su propic
campo, desde quién planifica y controla el desarrollo rural y urbano de los sec-
tores econdmicos y productivos, hasta quién estudia la situacidén del medio
ambiente y hace seguimiento de los fenémenos naturales, ademds de quiénes
tienen los recursos para responder a una situacién de emergencia, Es que, a
pesar de los avances relativos existentes en cuanto a las actividades de preven-
cidn y mitigacion que la Propuesta de Reglamento pretende de las Oficinas
(Art. 24), ésta sigue concibiendo el campo de los desastres como ajeno a la
vida ordinaria de la sociedad y de las funciones de sus organismos Yy estructuras,
como situaciones extraordinarias, sucesos frente a los cuales sélo se puede estar
preparados.

12, El Sistema no se encuentra con los actores de la prevencién. Sufriendo
el estigma de la emergencia.

Finalmente, diremos que el modelo segiin el cual las oficinas sectoriales,
institucionales y de las empresas del Estado se convierren en los organismos
realmente ejecutores del Sistema tampoca estd suficientemente definido. Sus
funciones estdn principalmente referidas a sus sectores, en este sentido, los
especialmente sensibles por sus 4reas de actividad a la prevencién de los desast-
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res, como por ejemplo Transportes y Comunicaciones, Agricultura, que son los
que afrontan mas directamente los desastres més recurrentes (huaycos y aluvio-
nes, inundaciones y sequias), lo hardn de acuerdo a su propia actividad y fun-
cién y no dentro del Sistema. Dicho crudamente, no necesitan a la Defensa
Civil y despojardn al Sisterna del alimento de una necesidad recurrente y del
sector que representan. Es verdad que estos sectores estdn presentes en el
Comité Regional, pero jqué, si no un desastre inminente o ya producido, puede
convocarlos a actuar como Comité? jpor qué actuar en el seno de un Comiré de
Defensa Civil v no desde sus propios sectores? Las aspectos del sector serdn tra-
tados a su interior y la Defensa Civil, una vez més, sélo tendrd que ver por la
poblacién afectada. ;En razén de qué factor los sectores pertenecen a la Defensa
Civil? Hay alli una pregunta bésica que el Sistema no se formula y cuya respues-
ta lo define como necesidad o como artificio, en materia de prevencion de
desastres. Indudablemente, el Estado, a partir de su experiencia (el Sistema
nace después del terremoto de 1970 y se alimenta en las distintas emergencias
en las que actda), sabe que necesita una estructura para responder a las emer-
gencias y rehabilitar las funciones bésicas. Pero jprevenir desastres? Es decir
ieliminar o reducir aquellos componentes de sus causas en los que se puede
intervenir? ;Puede la Defensa Civil abarcarlos?

En el pais existen los llamados Proyectos Especiales, normalmente grandes
proyectos de irrigacién y de generacién de energfa o, en general, inversiones
considerables del Estado, en base a empréstitos internacionales, en infraestruc-
tura productiva y manejo de recursos naturales. Hasta hace poco se constitufan
en autoridades auténomas con decisién sobre sus propias actividades y 4reas, las
cuales se hallan entre las actividades econdémicas mds importantes de las regio-
nes en que se implementan. Tienen, pues, un papel normativo sobre el desarro-
llo regional, y, en més de un sentido, con frecuencia estos proyectos se convier-
ten en importantes actores politicos en las regiones, especialmente debido a los
recursos economicos, técnicos, normativos e institucionales con los que cuen-
tan. Normalmente, lo mejor de la empleocracia regional trabaja en ellos. En
todo lo que se refiere a infraestructura de riego, limpieza de cauces, defensa de
los rios y control del agua, y movimiento de tierra en general, son los grandes
actores de la prevencién inmediatamente anterior a los desastres o de la rehabi-
litacién. Pero los grandes proyectos de infraestructura y de produccién, como
proyectos de desarrollo, pueden ser generadores de nuevos peligros y nuevas
vulnerabilidades. No encontramos en la Defensa Civil los organismos y concep-
ciones capaces de considerar esta problemética(82). Estos Proyectos Especiales
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estdn a cargo del Instituto Nacional de Desarrollo (INADE}, dependiente a su
vez del Ministerio de la Presidencia, el cual esté representado en los Comités
Regionales y en el Comité Consultivo Central en el INDECI. Pero nada indica
que esta perspectiva de vincular los proyectos de desarrollo, como nuevas con-
diciones poblacionales, infraestructurales y productivas, con los desastres ¥ su
prevencidn haya encontrado algiin espacio.

La entrega mds completa que se hacia en 1987 y 1988 a los Comités
Regionales, en el seno de los gobiernos regionales, de la Defensa Civil, entendi-
da como prevencién y atencion de los desastres, parecia ser una férmula consis-
tente para hacer actuar a los “actores sociales y politicos” en ese campo. A ese
modelo correspondia el Decreto 442 que es modificado por el actual 735. Los
roles de las Direcciones Regionales y de las Oficinas parecen desplazar a los
Comités a un papel que no va mis alld de asumir decisiones generales y esta fér-
mula no resiste las preguntas que hemos formulado més arriba. Si los sectores, es
decir el grueso de los actores gubernamentales, no necesitan la Defensa Civil
para cumplir su funcién de prevencién, dificilmente una Direccién Regional,
cuyo jefe es un Oficial Superior dependiente del Sector Defensa, estard en con-
diciones de subsanar esa situacién. ;Podr4 hacerlo el INDECI? La pregunta es si
la inclusion del Sistema en la estructura de ta Defensa Nacional no lo condena
a dedicarse sélo a la atencién de los desastres y no a su prevencién, a través de
su conexidn con la planificacion y orientacién del desarrollo, por ejemplo. Cosa
similar sucedfa cuando era parte del Ministerio del Interior. Cabe preguntarse
entonces si la nocién de Defensa Civil es suficiente o la Gnica necesaria en el
campa de la prevencidn y atencién de los desastres.

Sélo cuando las autoridades politicas tengan que responder politicamente,
no sélo por la respuesta o atencién de los desastres, sino por su prevencién,
podré pensarse en obtener eficiencia y eficacia. En las escenas politicas regiona-
les, la prevencién de los desastres sf es un tema, probablemente no estd bien
identificado en la agenda politica, pero, sin que necesariamente reciban el nom-
bre de “desastre”, se le vinculan los siguientes asuntos: pronésticos climaticos y
decisiones productivas agricolas, pecuarias y energéticas; aislamiento de micro-
rregiones periféricas, transporte, comunicaciones, comercio y abastecimiento de
productos, y, en general, dificultad para los servicios basicos en ellas; salubridad,
epidemias y servicios de salud. Temas como estos conectan la problematica de la
prevencidn a los actores sociales en las regiones. Los otros actores politicos, tales
como los gobiernos locales y las organizaciones sociales de base, si pueden con-
vertirse en los fiscales de una funcién piiblica como la de la prevencién. Cémo
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conectar todo esto, cémo incorporar a los actores de la prevencidn, es una pre-
gunta atn no tesuelta, Peto es posible que la respuesta esté mis en el campo de
la discusién y actores politicos, que en nuevos modelos formales.

13. La participacién a nivel central del Sistema: los Consejos Consultivos y la
necesidad de integracién v ampliacién del Sistema. El problema de la jefatura.

Desde el Reglamento de 1972 (que reglamenta el Decreto Ley que crea el
Sistema) hubo, a nivel central del Sistema, Comités o Consejos para obtener el
asesoramiento especializado o la participacién coordinada de los sectores e ins-
tituciones que tenian que ver con el tema. En la entonces Secretaria Ejecutiva
Nacional, inmediatamente después de la Alta Direccidn, estaba considerado un
Comité Multisectorial con delegados permanentes de ocho sectores, encargado
de coordinar las acciones multisectoriales del Sistema y servir de enlace entre la
Secretarfa Ejecutiva Nacional y los sectores. Formalmente tenia mucha impor-
tancia, era llamado “organismo técnico de coordinacién” y tenfa al mismo
tiempo funciones de asesoramiento y de cootdinacién efectiva. Asimismo, vin-
culado a la Oficina de Cooperacién Técnica y Financiera, habia un Comité de
Entidades de Cooperacién Técnica y Financiera en donde estaban desde el
Cuerpo General de Bomberos y la Cruz Roja Peruana (instituciones de tipo
operativo) hasta las “entidades especializadas de Organismos Internacionales”
(propiamente de cooperacién) en un listado que parece referirse a todos las que
no son el Estado. Su funcién era “coordinar y canalizar su ayuda”. En el
Reglamento de 1988 (el que reglamenta el D. L. 442 de 1987), estos Comités
son adscritos a la Jefatura del INDECI que reemplaza al Comité Nacional y
Secretaria, distinguiéndose el Consejo Consultivo Central, el Cientffico-
Tecnolégico, el de Relaciones Internacionales y el Consejo Consultivo
Interregional. Todos ellos de cardcrer asesor, se constituyen a iniciativa del
INDECI, el cual regula su funcionamiento y cuyo Jeje lo preside, por otro
lado,actian como Secretarios Técnicos funcionarios del mismo y no tienen
autonomia de instalacién o funcionamiento. El D. L. 735 de 1991 no se refiere
a ellos, pero la Propuesta de Reglamento abunda en sus funciones v, si bien les
mantiene su cardcter asesor (Art. 36), aumenta el niimero de tépicos sobre los
cuales podrian pronunciarse y en varios casos les otorga la funcién de impulsar,
coordinar e incluso aplicar politicas. “Corresponde -por ejemplo- al Consejo
Consultivo Central la coordinacién intersectorial y multisectorial, la formula-
cién y aplicacion de politicas de alcance nacional ..." (Art. 28} y debe “coordinar
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las acciones de Defensa Civil que realizan los Sectores, Instituciones y
Empresas del Estado integrantes del Comité Central” (Art. 29, inc. a).
“Corresponde al Consejo Cientifico-Tecnolégico proponer, coordinar e impul-
sar la investigacién relacionada con los riesgos y desastres ..." (Art. 30). Al
Consejo Consultivo de Relaciones Internacionales le concierne “coordinar,
orientar y planear la cooperacién técnica, econémica y financiera internacional
(Art. 32), y “supervisar y

n

para la Prevencion, Emergencia y Rehabilitacion ...
orientar, segin el caso, a los organismos donantes para que toda ayuda interna-
cional con fines de Defensa Civil sea canalizada a través del INDECI” (Are. 33,
inc. e). El Comité Consultive Interregional debe “coordinar las actividades de
cardcrer interregional, integrar la informacién, proponer normas y polfticas ..."
(Art . 35), lo que ya se encontraba en el D. Leg 442 de 1987 y no recibe mayor
énfasis, salvo en el inciso que se refiere a su funcién de “recomendar las accio-
nes que promuevan el desarrollo orginico del Sistema® (Art. 35, inc. d).

Este nuevo matiz en las funciones asignadas a estos comités consultivos
centrales vuelve a ponernos frente a un INDECI que busca integrar sectores e
instituciones, y quiere “hacerlas trabajar” integrada y concertadamente.
“Defensa Civil somos todos” , “Defensa Civil no es colaboracién, es participa-
cién”, no obstante estas frases y esos intentos, no les otorga a los Consejos sino
el cardcter asesor o deliberativo que siempre tuvieron, sin constituirlos en érga-
nos de gobierno o politicos del Sistema. El INDECI vy la Jefatura, a falta de otra
instancia a la que se le asipne esa funcién, conservan para sf vodo el poder de
decisién general sobre el Sistemna. El INDECI y el Sistema carecen de organis-
mos que tengan la funcién de evaluar su propia actuacién, la evolucién de su
implementacién, los logros y dificultades v, sobre esa hase, formular los Planes.
Sélo podria considerarse al Consejo de Defensa Nacional, al que esta adscrito el
INDECI v el Sistema, como el que estarfa en condiciones de hacerlo, pero, en
tal caso, dificilmente se puede esperar de éste la vinculacién de la problematica
de los desastres a la de los proyectos y del desarrollo socio-econdmico.

La inexistencia de este tipo de instancia es importante. El INDECI nor-
malmente cambia de jefe cada dos afios; han sido raras las excepciones, aunque
hay que decir que, en los hechos, éstas fusron beneficiosas para el Sistema. Las
ocasiones en que un jefe ha permanecido més de dos afios ha hecho posible que
la experiencia fuera elaborada, las relaciones con la sociedad c¢ivil fluyeran
mejor, y que la institucién viviera mas estabilidad y fuera mais permeable. De
hecha, varias de las modificaciones legales se han producido en esos casos y en
parte por ello puede decirse que representaban una elaboracién de la experien-
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cia, pero se trata de excepciones. Al ser los jefes Oficiales Superiores o
Generales en actividad de las FFAA y normalmente ascender al terminar ese
petfodo, cambian de destino en su carrera militar. Con frecuencia, aunque no
siempre, el cargo de Sub-jefe permanece después del cambio de jefe, pero esto
no es suficiente para mantener la continuidad. Los Directores Nacionales por
drea del INDECI (Operaciones, Logistica, Prevencién, etc.) son oficiales de las
FFAA de menor rango, pero también cambian en perfodos similares. La estruc-
tura no puede mantener continuidad, sino como aparato para atender emergen-
cias y algunas obras de prevencidén y rehabilitacién. Todo aquel que tenga
necesidad de entablar relaciones regulares con el INDECI se encuentra con ese
ptoblema. El cargo requiere de por lo menos seis meses o un afio para adquirirt
los conocimientos necesarios para familiarizarse con el campo, conocer los pro-
blemas y a los actores comprometidos y comenzar a actuar en determinado sen-
tido. Y después de este afio ya sélo queda uno para realizar los proyectos o apli-
car las pautas definidas. En una estructura tan jerdrquica, en donde los dos o
tres niveles mas altos estdn ocupados casi exclusivamente por militares de
carrera, la continuidad no puede sostenerse sobre la base de los funcionarios
civiles subalternos. Los cambios bianuales desestabilizan la institucién. Es ver-
dad que ese es uno de los vicios mas dificiles de subsanar en los paises subdesa-
rrollados, pero en el caso de los organismos politicos y civiles existen partidos
que sirven para mantener la continuidad, aun a pesar de un cambio de politica.
En el INDECI y el Sistema la adscripcién militar agrava la situacién y debiera
ser prevista. Es ese contexto, la inexistencia de instancias directivas de respon-
sabilidad colectiva conspira més aun sobre un campo que, incluso legalmente,
es funcién de relacion.

14. De la obligatoriedad, de los recursos para la emergencia, del régimen
econémico, de la experiencia y su elaboracién.

Tanto en el Reglamento de 1988 (DS 005-88-SGMD) para el D. L. 442
como ¢n esta Propuesta de Reglamento que circula en el Sistema, hay un titulo
dedicado a este tema. Allf se sefiala la obligatoriedad de la representacién de los
organismos considerados en los Comités y Consejos y se compromete la autori-
dad y los recursos de cada uno de ellos (todo lo cual ha sido visto al tratar el D.
L. 442). La lectura de este titulo nos pone frente a la necesidad de volver sobre
el tema relativo al énfasis en la atencion de la emergencia y los preparativos por
parte de las disposiciones y organizacién del Sistema. Ello estd presente en todo
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el articulado de las normas hasta ahora vistas, pero en este titulo salta a la vista
con mayor fuerza. Buena parte de las disposiciones se refieren a la posibilidad del
INDECI y de los organismos del Sistema de hacer uso, en caso de emergencias,
de los recursos de las instituciones. Hay también un abundante articulado acerca
de la posibilidad de declarar la movilizacién militar en zonas y regiones, y sobre
la participacién de las FFAA en casos de emergencias. Tal énfasis explica la
mayoria de las dificultades de organizacién y distribucién jerdrquica del Sistema,
que no hacen posible que ingrese al campo de la prevencién e incorpore a sus
acrores. Hay articulos que pueden salirse de esta linea, como, por ejemnplo, el
referido a la obligacién de los organismos e instituciones que presten servicios
pablicos de informar al INDECI sobre riesgos existentes en sus dreas de interven-
cién; esto podria intetpretarse como la necesidad del INDECI de tener conoci-
miento de ellos y de las dreas donde existen, tanto para efecto de los preparativos
como para prevencidn, pero si se trata de una u otra cosa no se decidird en el
texto del articulo, sino en el conjunto de la estructura, la disposicién de sus par-
tes, ¢l funcionamiento. También puede destacarse que desde el Reglamento de
1988 aparecen con mayor fuerza tanto aspectos de rehabilitacién como obliga-
ciones de los organismos referidos a la prevencién. Por ejemplo, aunque atin la
referencia se hace en funcién de la posibilidad de ocurrencia y recurrencia de
fenémenos naturales, en el Reglamento de 1988 habia un articulo que decia que
“el INDECI coordinard con el Instituto Nacional de Planificacién el estableci-
miento de previsiones v medidas de Defensa Civil, a fin de que se consideren en
los. Planes Nacionales de Desarrollo” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 37). El Instituto
Nacional de Planificacién, hoy desaparecido, es reemplazado en la Propuesta de
Reglamento para este efecto por el Ministerio de Economia (Art. 53). Pero no
puede dejar de notarse que este es uno de los pocos, si no el tnico articulo, en
todas las normas analizadas de los afios recientes, en que aparece el concepto de
“Desarrollo” y la Defensa Civil ligado al mismo.

En el titulo referido a las relaciones del Sistema, en el caso de la actual
propuesta de Reglamento, un artfculo sefiala que “la educacién sobre Defensa
Civil es obligatoria en todos los niveles y modalidades del Sistema Educativo”,
y que el "INDECI coordinari con el Ministerio de Educacién, Gobiernos
Regionales y la Asamblea Nacional de Rectores para su efectiva aplicacién”
(Art. 49). Durante los dltimos afios, INDECI ha invertido esfuerzos importan-
tes-en introducir el tema de la Defensa Civil en el sector Educacién. Mas que la
seguridad en las escuelas secundarias, la intencién parece haber sido hacer uso
de la escuela para difundir mensajes de prevencién y preparacién para desastres.
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En este sentido, la Propuesta de Reglamento refleja también esta experiencia y
estrategia. Los simulacros -especialmente frente a sismos- que se han venido
realizando en los Gltimos afios han tenido como uno de sus pilares la participa-
cién de las escuelas. Asimismo, el INDECI viene implementando recientemen-
te un proyecto para formar técnicos en Defensa Civil a nivel universitario.

En ese mismo sentido, como expresién de lo que actualmente predomina
en el INDECI y el Sistema, hay que subrayar que cuando la propuesta toca el
tema del régimen econémico-financiero se destaca el hecho de que la preocupa-
cién central de los legisladores es la movilizacién, la atencién a la emergencia y
también de modo importante la rehabilitacién, lo cual contrasta hasta cierto
punto con los avances referidos. No aparecen los problemas de financiamiento
de las oficinas, de la implementacién institucional del Sistema, particularmente
en lo que toca a su desarrollo propiamente institucional y tecnolégico. Por ello
no parece haber un avance sustancial respecto al Decreto Ley 19338 (Ley de
creacién del Sistema) y su Reglamento, en donde, ademds de lo actual, habia
una referencia especial, por ejemplo, a la prevencién como fondos de inversién.

SINTESIS Y CONCLUSIONES

1. Los organismos creados para proteger a la poblacién civil en emergencias
bélicas (sobre todo de ataques aéreos, entre 1933 y 1946) terminan
haciéndose cargo de las emergencias por desastres, porque estos son enten-
didos tinicamente como emergencias v, en ese sentido, la situacién es apa-
rentemente la misma.

2. La Defensa Civil es la extensién, mas consciente y manifiesta, de las orga-
nizaciones para proteger a las poblaciones civiles en situaciones de guerra
externa, al campo de los desastres. Esta extensién de uno a otro tipo de
situacion se da progresivamente, es decir, hay pasos intermedios entre las
organizaciones de 1933 (pura y exclusivamente para ataques en guerra
exterior) a las més facilmente aplicables a casos de emergencias por desas-
tres, como por ejemplo, la Defensa Pasiva de 1942.

3. Estas organizaciones y normas para proteger a la poblacién civil en tiem-
pos de guerra, incluso las aplicables a situaciones de otro tipo, no son toca-
das, no evolucionan segdn la ocurrencia de desastres, sino segin los con-
flictos fronterizos del pais. Ni siquiera reciben el influjo de las situaciones
de conflictos civiles internos. Sera recién en los afios 90 cuando se esta-
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blecerd, y muy tenuemente, este tipo de relacién que, finalmente, no pare-
ce llegar a cristalizarse.

Paralelamente a esta evolucién, sin embargo, pueden encontrarse en la
historia de la respuesta y la gestién de los desastres en el pais iniciativas
desde otros campos institucionales y de visién. El desarrollo de las socieda-
des e instituciones cientificas, las normas técnicas de construccién luego
del terremoto de Lima, en 1940, y de otros, la creacién de la Comisién
Nacional de Lagunas luego del aluvién de Ranrahirca, en 1941, o la ges-
tién de las emergencias y la rehabilitacién por parte de Comisiones
Especiales en desastres no siibitos como la sequia de 1958 y 1959, en el
centro y sur del Perii, muestran otro tipo de intervencién y de actores en
el campo de los desastres que, sin embargo, no llegan a comunicarse con
los anteriores.

En esa misma linea, especialmente en las décadas del 50 y del 60, el
Estado tealiza constantes intervenciones en el campo de los procesos de
urbanizacién con politicas definidas de urbanizacién y vivienda que indi-
can su real capacidad de acentuar o reducir los procesos de vulnerabilidad
a desastres en ese campo. Particularmente en la década del 60, hay accio-
nes de parte de organismos del Estado, como la Junta Nacional de
Vivienda y el Instituto Nacional de Planificacién que, interviniendo en el
campo del saneamiento urbano, desarrollan acciones de prevencién de
desastres. Sin embargo, estas acciones y organismos, dado que las institu-
ciones para la gestién de los desastres se dedican exclusivamente a atender
las emergencias y estas otras no las toman suficientemente en considera-
ctén, no se comunican ni reciben un influjo significative mutuo. Ambos
campos se mantienen patalelos y sin conexion. Esa sera una de las razones
por las que el campo institucional de los desastres no tome contacto con el
del desarrollo.

Los desastres, sin embargo, se van abriendo un campo con nombre propio.
Pero justamente cuando esto llega a ocurrir se hace patente la incomuni-
cacién sefialada y la extensién que se produce desde el campo de las emer-
gencias bélicas al de los desastres. No obstante la existencia de experien-
cias distintas de gestion de desastres, como las sefialadas en los parrafos
anteriores, cuando nace el primer organismo dedicado explicitamente a la
“defensa contra siniestros piblicos” (1961}, considerando especificamente

“terremotos, inundaciones, sequias y otros siniestros”, estard dirigido 1ini-

camente a la atencién y control de las emergencias y, no obstante ser
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multisectorial y multiinstitucional, estard presidido por un General del
Ejército nombrado a propuesta del Ministerio de Guerra. La historia mues-
tra que, en el Pery, el paradigma de la emergencia en la gestion de los
desastres y el actor militar se encuentran especialmente ligados.

7.  Hay un sélo caso en el que el organismo gubernamental y nacional
especialmente dedicado a la gestién de los desastres nace y se concibe
desde otro paradigma, el de la “rehabilitacién econémica”, la que se define
no sélo en base a los dafios producidos sino también a la realidad econd-
mica y social previa, de las regiones afectadas; éste fue el llamado Auxilio
Social de Emergencia Regional (ASER). Surge en el seno del Congreso de
la Republica, se constituye sobre la base de un Pliego Presupuestal, reduce
significativamente la presencia de los ministerios de las FFAA y su presi-
dencia recae en el Ministerio de Salud Piblica y Asistencia Social.
Finalmente, este organismo supondri la desaparicién del anterior. Sin
embargo, a pesar de que el Pliego consideraba fondos tanto para la aten-
cién como para la rehabilitacidn en plazos més largos, este organismo serd
insuficiente para atender situaciones de emergencia por catdstrofes como
la del terremoto de 1970. Parte del campo habria quedado fuera.

8. El modelo con que nace en 1972 el Sistema Nacional de Defensa Civil en
el Pert es fiel a la experiencia de respuesta inmediata del Gobierno Militar
de ese entonces al desastre de 1970. Por el desarrollo del cardcter multi-
sectorial, aunque casi exclusivamente gubernamental, que la ley quiere
darle, asi como por sus funciones técnicas y normativas, puede entenderse
como el mayor esfuerzo de integracién que se ha producide en el pais en
relacién al conjunto de componentes involucrados en el campo de los
desastres. Surgido en un gobiemo militar que controlaba el conjunto del
Estado, es decir, a buena parte de los actores de la rehabilitacion econémi-
ca y social y de los potenciales actores de la prevencién, asi como también
las FFAA, rradicionalmente encargadas del control de las emergencias, la
estructura jerarquizada y fundamentalmente gubernamental del Sistema
gue nacié no parecia suponer dejar de lado a esos actores de la rehabilira-
cién y a los de la prevencién al encargérsele a las FFAA la direccién del
Sistema. Asimismo, puesto que se trataba de un momento en que, por el
tipo de cambios revolucionarios que se estaban produciendo en el pais, las
fronteras entre la sociedad politica y la sociedad civil parecian haberse
diluido, parece no haberse tenido conciencia que se dejaba fuera a esta
dltima. El encargo del Sistema a las FFAA, sin embargo, supuso de hecho
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una opcién por la atencidn de las emergencias, como aquella de 1a que sur-
gfa. El andlisis del Comité Nacional de Emergencia (CNE) que el
Gobierno de las FFAA cred para atender el desastre asi como de la
Propuesta que surgié de ese organismo al terminar la emergencia de crear
una Direccién Nacional de Defensa Civil, muestran claramente que el
modelo del Sistema fue el del organismo que el gobierno militar conside-
raba que hubiera sido necesario que existiera para responder adecuada-
mente a £sa emergencia.

Al terminarse el perfodo politico en que nacié el Sistema, distinguirse y
separarse las FFAA del gobierno y del Estado y volver estos a manos de los
civiles; al comenzar a revertirse el proceso de estatizacién de la sociedad
peruana y, por tanto, tomar nuevamente consistencia la sociedad civil
frente a la sociedad politica, los caracteres jerdrquico, gubernamental y de
orfenracién a las grandes emergencias, se quedaron sin el sustento o con-
texto que les permitia servir a la conexién, dentro del Sistema, entre los
sectores, niveles y dimensiones considerados por el mismo. Una coyuntura
hecha estructura sobrevivia a las caracteristicas del periodo en que fue
creado. La adscripcién militar y la jerarquia se volvieron contra el caricter
multisectorial, a pesar de ser éste casi exclusivamente gubernamental, v la
apuesta por este dltimo habfa olvidado a la sociedad civil. Las emergencias
se sucedian y por funcién y por vocacién el organismo creado debia res-
ponder a ellas, pero se encontraba sin los medios suficientes para ese fin.

10. Los cambios producidos en el Sistema al final de los afios 80 y comienzos

de los 90, responden fundamentalmente a eso: la necesidad de éste de
redefinir sus relaciones al interior del Estado v la sociedad, los recursos ins-
titucionales y politicos que le corresponden y su campo de accién, de
acuerdo a la nueva situacién del pafs v a las nuevas propuestas existentes
en la regién y en el mundo respecto al campo de los desastres. En cuanto a
su cardcter exclusivamente gubernamental, el cambio mds importante se
da al crearse los Comités Regionales segiin las regiones politicas en que se
comenzd a organizar el pais desde 1985 v al incorporar a los alcaldes como
Presidentes de los Comités Locales. En cuanto al cardcter multisectorial, a
través de la disposicién para crear Oficinas de Defensa Civil en todas o las
principales instancias e instituciones del pais, el Sistema quiere que la fun-
cién de Defensa Civil se cumpla en los distintos niveles territoriales de
todos los sectores, en los gobiernos locales y en el conjunto de las institu-
ciones del pais. Ambas son modificaciones introducidas en 1987 y 1988 al
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reorganizarse la estructura de la Defensa Nacional en el pais, a la cual
siempre ha estado, de una manera u otra, adscrito el Sistemna. Sin embar-
go, en los dos aspectos sefialados, el resultado y éxito ha sido hasta el
momento reducido.

Actualmente, y dado el influjo de nuevas nociones y propuestas a nivel
regional y mundial, el éxito de los Sistemas se evalia no sélo por la efi-
ciencia y eficacia en la atencién a las emergencias, sino por lo que logran
hacer en el campo de la prevencién. El Sistema ha obtenido también en
esta drea pocos resultados. Las razones estriban en su dificultad para
encontrarse con aquellos actores del campo que no son las FFAA, incluso
los sectores y distintos organismos del Estado, pero también las institucio-
nes cientificas, los gobiernos locales y en general la sociedad civil. Todo
indica que las dificultades en el campo de la prevencién y de la rehabilita-
cién obedecen a los mismos factores que inciden en sus dificultades para la
atencién adecuada y completa a las emergencias.

Al mismo tiempo que las modificaciones ya sefialadas, el Sistema no ha
hecho variaciones substanciales en algunos de los caracteres distintivos
con los que nace: su centralismo, jerarquismo, adscripcién a las FFAA y
sector Defensa Nacional, y -aunque con algunas variaciones recientes-
conserva su orientacién central hacia las emergencias. La inclusién de
otros niveles no gubernamentales del Estado, como los alcaldes v gobier-
nos locales, la creacién y entrega de los comités regionales a los gobiernos
regionales y regiones politicas, asi como la disposicién acerca de las ofici-
nas de Defensa Civil a todo nivel, s¢ han hecho manteniendo la direccién
centralizada en manos del INDECI y éste a cargo de las FFAA. En reali-
dad, al poco tiempo de las primeras modificaciones se han producido otras
en sentido contrario: luego de entregarse en 1987 a los comités regionales
a los gobiernos regionales, y de incorporar a los alcaldes, en 1991 se forta-
lecen nuevamente las funciones centrales del INDECI, se le extiende a las
regiones a través de Direcciones Regionales (volviéndose al modelo de
1972) v se acentiia el orden jerdrquico y centralista del Sistema y su ads-
cripcion al sector de la Defensa Nacional. Los argumentos de més peso
para ello parecen ser la necesidad de promover la implementacién real del
Sistema v el tipo de organizacién y recursos que la Defensa Civil requiere
para responder de forma inmediata a posibles grandes emergencias o emer-
gencias de menor extensién, pero en puntos neurdlgicos del pafs. En cuan-
to al primer argumento, las modificaciones de 1987 que le daban la ges-
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tién de los desastres a nivel regional a los gobiernos regionales, no tuvie-
ron su oportunidad. La ley se cambié antes de que se pudieran producic
resultados. En cuanto a los recursos para las grandes emergencias y desas-
tres, queda la duda de si la ayuda asf organizada serd adecuada sin la parti-
cipacién de los actores que el Sistema, por concentrarse justamente en esa
misma preocupacion, no logra encontrar e incorporar; y para los desastres
de menor dimensién, pero en puntos neuralgicos, los casos conocidos no
muestran una situacidn substancialmente diferente.

La preocupacién por la emergencia se encuentra mas bien con una des-
confianza de los autores de las normas frente a los actores politicos, que se
compensa con una confianza excesiva en los recursos centrales. Los acto-
res de la prevencién, tal como los definimos, son los mismos que los del
desarrollo local, regional v nacional. Pero actores fundamentales de la
atencidn también son los mismos que los de la prevencién v el desarrollo.
El desarrollo de las capacidades, en cualquiera de esos campos, depende
del desartollo de los actores mismos. La funcién de atencién, rehabilita-
cién y prevencidn de desastres -o la funcién de Defensa Civil- es variable
dependiente del desarrollo, particularmente del desarrollo institucional. Y
especialmente este ltimo se encuentra intimamente ligado a las opciones
de politica del Estado. La reversién, en 1991, de la relativa regionalizacion
del Sistema que se habia producide en 1987, se adelanta y coincide con la
teversién del proceso de regionalizacién polftica del pafs al suspenderse la
Constitucion de 1979 luego de los cambios del 5 de abril de 1992 y mantre-
nerse asi con la Constitucién de 1993,

En verdad, el hecho de que los actores de la atencién, de la rehabilitacién
y de la prevencién, coincidan en una parte sustancial, ne es una intuicién
totalmente ajena, desde un inicio, al Sistema de Defensa Civil en el Peri.
Lo prueba su multisectorialidad y su, aunque minima, alguna apertura a los
estamentos mas bajos del Estado (gobiernos locales) y de la sociedad civil
{algunas instituciones) en los estamentos también mds de base del Sistema
{comités distritales) en la ley de 1972. Ocurre lo mismo, por otra parte,
en muchos de los Sistemas concebidos para otros campos y responde en
gran medida a una concepcién de Sistema como una forma particular de
disposicidn v conexién de paries que tienen distintas funciones en otros cem-
pos, pero gue en su adscripcién a un Sistema cumplen un rol en funcién de un
objetivo particular. Eso hizo que el Sistema intentara integrar a todos en el
mismo, pero entregindole la direccién al que se considera importante
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sobre todo en la emergencia, las FFAA. En ese sentido, resulta comprensi-
ble que la tradicién manifiesta de la Defensa Civil se conserve ain en lo
sustancial en el Sistema: la orientacién a la emergencia, la visién de la
misma como producida por agentes externos a los procesos, que requiere la
intervencién de otro agente externo para subsanar la situacién, y la orga-
nizacién y practica de su jerarquia segiin un modelo militar.

Al no haber cambiado hasta ahora esos caracteres y mds bien responder
los mismos a la antigua tradicién de la Defensa Civil, la pregunta que
surge es si esa Defensa Civil es capaz de englobar el conjunto de actores y
dimensiones del campo de los desastres o si la nocién y practica de la
Defensa Civil es suficiente o la tinica que es necesaria en el campo de la
prevencién y atencidn de desastres.

Uno de los puntos cruciales en la discusién se refiere a la diferenciacion de
las llamadas etapas o aspectos de los desastres: prevencién, preparacion,
atencidn, rehabilitacién y reconstruccién; y la posibilidad, conventencia o
inconveniencia de diferenciar también los organismos encargados de ellas.
Esto tendria que ver con la posibilidad de diferenciar actores en mayor o
menor medida involucrados en cada etapa y aspecto. La experiencia
gubernamental peruana de 1970 distinguié y separd los organismos encar-
gados de atender la emergencia (Comité Nacional de Emergencia que fun-
cioné sélo dos meses) y la rehabilitacién y reconstruccion (Comité de
Reconstruccién y Rehabilitacién de la Zona Afectada). Sin embargo, la
Propuesta que hizo el CNE al terminar sus funciones de crear una
Direccién nacional de Defensa Civil considera que los mismos organismos
para la emergencia deben adaptarse a las necesidades de la reconstruccion.
La ley de 1972 y las posteriores no esclarecieron suficientemente este
aspecto, siendo ese tema uno de los menos elaborados luego de la expe-
riencia de ese y de otros desastres. El esfuerzo que ahora hace el Sistema
para incorporar la prevencion a sus acciones sufre ain el peso de esa falta
de elaboracién. Una discusién sobre el tema podria ayudar para responder
algunas de las preguntas planteadas aqui. Es decir, una discusién de las
relaciones entre la atencién a las emergencias y la prevencién entendida
como accién de desarrollo y la reconstruceién también entendida ast.

Este estudio nos muestra que en las formas institucionales de gestion de los
desastres en la historia del pafs intervienen de manera determinante dis-
tintos factores: las nociones con las que se interpreta el campo de los
desastres y se conciben las organizaciones; las especificidades as{ como las
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tradiciones de los distintos actores sociales; los procesos politicos que mol-
dean los perfodos v al conjunto del Estado v de la sociedad, y las caracte-
risticas que permanecen en estos tltimos; la ocurrencia y caracterfsticas de
los desastres y situaciones de riesgo como también la combinacién de
todos ellos en cada circunstancia. Las preguntas que se derivan del presen-
te estudio no pueden responderse a la luz de uno sélo de esos factores, sino
en la consideracién simultdnea de todos ellos. El cambio en uno de ellos
no garantiza necesariamente avances significativos en la evolucién de las
instituciones de gestién y en la reduccidn de los desastres. El reconoci-
miento de los procesos sociales e institucionales de hecho, en que los acto-
Ies s¢ encuentran envueltos, es esencial. La construccién de los Sistemas
de Prevencién y Atencién de Desastres es fundamentalmente el estableci-
miento de relaciones sociales entre actores, entre roles y funciones dadas y
potenciales, y entre éstas y la realidad que les es independiente v los tras-
ciende. No sc trata necesariamente de optar por un modelo abstracta y
luego tratar de aplicarlo. Es posible que de la relacién real, del encuentro
de quienes se hallan en capacidad de concebirlos vy de ponerlos en practi-
ca, surjan los Sistemas reales adecuados para cada periodo y cada pafs. Los
modelos pueden ser adelantados por estrategias y programas compartidos y
es posible que allf se encuentre rambién m4s facilmente la integracién de
un campo que, por su dispersién y paralelismos, no ha podido ser suficien-
temente intervenido.
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NoTtas

1. Usamos el término gestidn de los desastres en el sentido genérico en que es utilizado en

3.

la Introduccién, Conclusiones y distintos capitulos de este libro, para referimos al con-
junto de actividades y aspectos ordinariamente considerados en el campo de los desas-
tres: atencién de la emergencia, rehabilitacién y reconstruccién, prevencidn y prepara-
tivos para los desastres. Aunque resulta en parte subjetivo y hasta arbitrario, se prefie-
re el término gestisn al de manejo o administracién de los desastres por varias razones:
manejo y administracién no dejan de tener una connotacion de manipulacion de hechos
dados, con frecuencia materiales e inevitables y, por oradicién, muy fécilmente se les
asocia en espaiiol al aspecto o situacién de la emergencia; gestion remite mds a aspec-
tos institucionales v sociales y, en ese sentido, resulta una palabra mds permeable a
todo lo que es planeamiento {en cuanto a preparativos, pero también en cuanto a la
relacién entre prevencién y desarrollo). De hecho, gestidn de los desastres tampoco estd
libre de lo afirmado para manejo y administracion. Por eso pensamos que -como comien-
za a petcibirse en los distintos capitulos de este libro, en particular en la Introduccién y
en las Conclusiones- la incorporacién de la relacién entre desastres y desarrollo y el
énfasis en los aspectos preventivos y de la mitigacién van progresivamente demandan-

'do una nueva manera de nombrar este campo concebido en toda su amplitud y com-

plejidad, que se refiere a la gestion de la problemdtica de los desastres.

. COMITE NACIONAL DE EMERGENCIA - ESTADO MAYOR COORDINA-

DOR (1970 Tomo 1, Anexo 7. En efecto, el 31 de julio de 1970, a s6lo dos meses
de producido en el Peri el terremoto de Huaraz, el Estado Mayor Coordinador del
Comité Nacional de Emergencia, que se formé para hacer frente a la situacién,
emitié y publicé un extenso Informe de seis tomos y un nimero considerable de
anexos. Como Anexo 7 del Tomo 1 se encuentra el documento en mencifn:
"Estudio sobre la necesidad de creacién de la Direccién Nacional de Defensa Civil".
Este "Estudio” es una propuesta hecha por el Estado Mayor del CNE al gobierno
peruano. Nos referiremos a €] como el Documento Propuesta de Creacién del Sistema
por considerar que allf ya estédn los rasgos caracteristicos ¥ principales con los que
nacerd, dos afios después, el Sistema de Defensa Civil del Perd, con la dacién del
Decreto Ley 19388 del 28 de maro del mismo afio. En ese documento se presentan,
ademis de la propuesta misma, un conjunto de antecedentes que serdn retomados y
analizados en el presente capitulo.

COMITE NACIONAL DE EMERGENCIA - ESTADO MAYOR COORDINA-
DOR (1970) Tomo [, Anexo 7: 1.

4. Al respecto puede consultarse la Ley No. 7864: Ley de Movilizacién Nacional, de

1933. En : Camara de Diputados (1952) Compilacién de la Legislacidn peruana
(Concordada), Tomo I1: Leyes del No. 4945 al 8295: 867-872.

5. COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL - SECRETARIA EJECUTIVA (1977)

Seguridad. Lima, Comité Nacional de Defensa Civil - Secretaria Ejecutiva {mimeo):
pag 14.
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6. Iniciado el conflicto con Colombia, mientras s preparaba el envio de tropas peruanas
a la zona, en abril de 1933, el Presidente de la Repiiblica 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)

7. Durante el sismo se habfa destruido el 38% de las construcciones de quincha, el 23%
‘de las de adobe, un 20% de las de ladrillo y unt 9% de las de cemento, mas un 10% de
otros materiales, posiblemente precarios (Silgado, 1981: 36). Si sumamos las propor-
ciones de edificaciones de ladrillo v cemento destruidas, resulta un porcentaje supe-
rior al de la destruccién de construcciones de adobe.

8. Huaraz serd una de las poblaciones mds afectadas por la catdstrofe de 1970.

9. Como consecuencia del terremoto, el 30% de la ciudad de Nazea quedé en ruinas,
murieron 30 personas y 25 quedaron heridas (Silgado, 1981: 40. 41).

10. Los Decretos Leyes son las normas con categotfa de ley promulgadas por los gobier-
nos de facto; y los Decretos Legislativos, las normas con categotia 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 v que
deberdn ser ratificados por el Congreso. En los gobiernos constitucionales, salvo en ¢l
caso -considerado excepcional- de los Decretos Legislativos, los Decretos Supremos
son la méxima norma de cardcrer 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 tnicamente pro-
mulgadas por el Presidente de la Repablica con la riibrica de uno o mis de sus minis-
tros. No requiere voto aprobatorio del Consejo de Ministros.

11. Ese mismo 18 de noviembre de 1942, mediante Resolucisn Suprema N° 292 1GE/A-
18-X1-1942, se aprueba el Reglamento Orgénico que prescribia el Decreto Supremo
que creara la “Defensa Pasiva Nacional™.

12. En 1942, por Resolucidén Suprema N# 292 IGE/A - 18-X1-1942, se aprobé el
Reglamento Organico “Defensa Pasiva Nacional”, el cual, entre otros aspectos, consi-
ders los siguientes:

1) Organizacién del Servicio de Vigilancia, Alarma v Oscurecimiento.
2) Organizacién del Servicio de Transmisiones, a fin de difundir las Grdenes de
alarma.
3} Organizacién del Servicio de Dispersidn, encargado de asegurar el transporte de
personas y Iecursos,
4) Organizacién 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 v desmontes.
7) Organizacién del Servicio de Policia Municipal, encargado de hacer cumplir las
. disposiciones municipales referidas a la Defensa Pasiva.
8) Organizacién del Servicio de Desinfeccion.
9} Organizacién de los Servicios de Abrigo v Refugio.
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10) Organizacidn de los Servicios de Transportes.

11) Organizacién de los Servicios de Abastecimiento y Albergue.

(COMITE NACIONAL DE DEFENSA CIVIL, SECRETARIA EJECUTIVA,
1977: 14)

13. 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 serfa ratificado
por los Congresos de ambos paises, en febrero de 1942 (Cortez y Pautrar, 1985: 136,
137).

14. En Lima, por ejemplo, son ocupados los cerros aledafios de San Cosme v El
Agustino, las riberas del rfo Rimac en las zonas céntricas v, al mismo tiempo, se pro-
duce un proceso de tugurizacién en otras zonas de la ciudad {Riofrio, 1978: 13).

15. El directorio de la Corporacién Nacional de Vivienda estaba Compuesto por represen-
tantes de la Presidencia de la Repiiblica, de la Asociacién de Bancos, de la Céimara 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 conser-
vacion de las viviendas) (Sanchez Ledn v Calderén, 1980: 31-34).

16. Nos referimos a los afios 1956-1962 del segundo gobierno democritico de Manuel
Prado.

17. Esta es la muy recordada comisitn sobre el tema que, creada en el segundo gobierno
de Manuel Prado (1956-1962), presidié Pedro Beltrdn, director del influyente diario
La Prensa y uno de los Ministros de Economia que expresaria mejor la doctrina eco-
némica liberal en el Perd, de la cual fue promotor. Esta comisién conté con ia aseso-
ria 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
mds extensa colaboracién (Sanchez Ledn y Calderén, 1980: 116).

18. Por ejemplo, el Barrio E! Porvenir de Lima.

19. Entre los afios 1958 y1960, en diferentes regiones del pais, se producen varios sismos
de fuerte intensidad. Seis de ellos sobrepasan el grado VI MM (Silgado, 1981: 50-53).

20. El Considerando del Decreto Supremo dice: “Que es deber primordial del Supremo
Gobierno velar por el bienestar general y, en consecuencia, prevenit las medidas nece-
sarias para el caso de producirse en el pafs calamidades piblicas, tales como terremotos,
inundaciones, sequfas y otros siniestros; Que la experiencia ha demostrado la necesidad de
contar con un organismo permanente gue planee y prepare las medidas y los medios necesa-
rios para contrarvestar dichos siniestros y, producidos estos, asuma la Direccign y Conrol de
las operaciones correspondientes, coordinando las enridades y elementos de auxilio desti-
nados 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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71. M4s 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 des-
prenders la comisa norte debido al sismo- volvers a ser arrasada en lo que, para efec-
tos de este trabajo, es su segundo o posterior aluvién.

22. El caso que més adelante veremos es el de Comité de Rehabiliracién y
Reconstruccion de la Zona Afectada (CRYRZA), que forma parte del procesoc de
atencién y tehabilitacién luego del gran desastre de 1970, del que surge el actual
Sistema. Si bien CRYRZA es sobre todo rehabilitacidn y reconstruccién, buscando
eliminar la vulnerabilidad que produjera las dimensiones y caracteristicas del desastre,
cuando el Sistema nace v se consolidan sus organismos principales, estos practica-
mente pierden ese campo y restringen significativamente su accién a la atencién de
las emergencias.

23. Este organismo, afios mds tarde, cumplird un rol muy importante durante el gobierno
militar revolucionario, de 1968 a1975.

24. Este Sistema seré presidido por el Presidente de la Repiblica e integrado por los
Ministros de Hacienda, Fomento, Educacién, Salud Piblica, Agricultura y Trabajo,
un Ministro de las FFAA (habia tres en ese momento: de Guerra, Marina y
Aecrondutica), el Presidente del Banco Ceneral de Reserva y el Jefe del INP, con
rango de Ministro.

25. El Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social {SINAMOS), creado durante
la Primera Fase { 1968-1975) del Gobiermno Revolucionario posterior, es otro ejemplo.

26. 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, repre-
sentando el 25 % del total poblacional de Lima Metropolitana (Riofrio, 1978: 17).

27. MANGIN, William vy John TURNER (1968) “The barriada movement”. En:
Progressive Architecture, mayo : 155; citado en Riofrio, 1978: 30.

28. Sin embargo, como se desprende de lo que sefiala Gustava Riofric en Se busca terrenc
para la préxima barriada {1978: 30), was la consideracién de las barriadas como una
solucién para el problema de la vivienda, estaba la constatacién de un problema que,
aungue en olro Conrexto urbano mavyor, subsiste en la actualidad. Dice Riofrio: "Ellos
conocian va los resultados del estudio del arquitecto Adolfo Cérdova, quien con
mucha justeza sefialaba lo que en nuestros dfas 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 més agudo de la habitacién
metropolitana estd en el drea netamente urbana’ (CORDOVA, Adolfo {1958) La
wivienda en el Peni. Lima, Comisién para la Reforma Agraria y la Vivienda, p. 88; cita-
do en: Riofrfo, 1978: 30). Bl nivel de riesgo de desastre, aun insuficientemente estudia-
do en ¢l pais y también en Lima, es probablemente superior en las dreas urbanas con-
vencionales 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 Urbanizacidn y Vulnerabilidad sismica en Lima Merropolitana, de Andrew
Maskrey y Gilberto Romero (1986: 44-47). No obstante, y como los mismos Maskrey y
Romero sefialan, ain se requiere de un estudio al respecto. Mds aun, el dltimo sismo
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fuerte en Lima ocurtié en 1974, cuando atn no era una realidad lo que actualmente
es un hecho, que entre el 66% y 70% de la poblacién de Lima Metropolitana vive en
Asentamientos Humanos (Censo Nacional de 1993; en el anterior de 1981, era alre-
dedor de 60%). Si en 1974, en esos Asentamientos Humanos habia una o dos terrazas
habilitadas en las laderas de los certos, hoy hay ocho o més, 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 crite-
rio {por lo general, las més pequefias abajo) y no responden a las técnicas de construc-
cién en piedra probadatmente 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 Marfa del Triunfo y Chosica. A ello habria que sumar otros
tipos de amenazas que van desde huaycos e inundaciones hasta los incendios.

29. La ONPU fue creada en 1946, durante el Gobierno de Bustamante y Rivero. En el
afio 63, adn durante la Junta Militar de-Gobiemo, ¢l nacimiento de la Junta Nacional
de Vivienda supone la absorcién de todos los demés organismos. Sin embargo, a
mediados de la década del 60, reaparece firmando ¢l Convenio con la Municipalidad
de Lima para la realizacién del PLANDEMET.

30. El gobierno habia venido actuando con el apoyo financiero de los EEUU, pero la
"Alianza para el Progreso" y el apoyo gubemamental norteamericano, que produjo la
reaccidn anticastrista de los afios 60, ya se desvanecia.

31. Cooperacién Popular es una institucién que el partido gobemante de ese entonces,
Accién Popular, venfa promoviendo y desarrollando practicamente desde su funda-
cion. Se trata basicamente de formas de autoayuda comunal que Accisén Popular pro-
pone, considerando que no hace sino poner en valor y recuperar, desde el Estado, for-
mas de organizacién y trabajo colectivos tradicionalmente andings, ancestrales en el
pais. Se trata de una de las propuestas mds caras a la doctrina del “Perd Profundo” de
ese partido.

3Z. Sin embargo, m4s adelante, en 1980, en el segundo gobierno de Belaunde {1980-
1985), cuando se retoma Cooperacién Popular como forma de intervencién del Estado
y se crea el Sistema Nacional de Cooperacién Popular, entre sus objetivos se encuentra
el clésico de ejecutar proyecros de desarrollo a través del trabajo comunal, pero, entre
sus cuatro programas, ocupa el sepundo lugar, por lo menos en la enumeracién des-
pués de desarvollo de proyectos de inversion 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 asimilacién de los municipios a la Gltima reforma del Sistema
de Defensa Civil actual parece responder a la experiencia en la base, con las poblacio-
nes, Cooperacién Popular, que se mueve a ese mismo nivel, resulra sensible a la proble-
mitica de desastres, como se manifiesta en 1980.

33. Ley No. 14638 (CNE-EMC, 1970, Tomo 1: Anexo 1).

34. El Ministerio de Salud era también entonces de Asistencia Social, concepto que
debe considerarse mds ampliamente.
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35. Arquitectos, ingenieros y médicos son los tres grupos profesionales més destacados en
el entonces partido gobernante, Accién Popular. Pero las FFAA eran también un
fuerte soporte del régimen pues habian dado un golpe afios antes para evitar el ingre-
so al gobierno del APRA mediante un triunfo electoral cuestionado. El APRA cons-
titufa el partido mds importante de la oposicidn, la que tenfa 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 discusién parlamentaria en ese entonces giraba en
gran parte en torno a los pliegos presupuestales y a las iniciativas presupuestales del
Congreso, las que estaban entre sus atribuciones. Y la del ASER era una ley con un
importante acento presupuestal,

36. En ese entonces habfa tres Ministros de las FEAA o Defensa Nacional: Ministro de
Guerra o Ejército, de Aerondutica y de Marina.

37. Cada departamento (la jurisdiccién politico-administrativa més amplia en la que
estaba dividido el territorio nacional} tenia una Junta Departamental de Obras
Péblicas, que deben ser consideradas antecedente inmediato de las Corporaciones
Departamentales de Desarrollo Econémico y Social (CORDES), creadas luego por
ese mismo gobierno, y que regfan las inversiones de desarrollo de los departamentos;
estas CORDES luego serian reemplazadas por los Organismos Regionales de
Desarrollo (ORDES) durante el signiente régimen, el militar reformista en el que se
creard el Sisterna de Defensa Civil; més tarde, volverian las Corporaciones, junto con
el regreso al gobierno de Belaunde y el retomo a la constitucionalidad. Todo este pro-
ceso debe considerarse parte importance de los antecedentes de la regionalizacién y
descentralizacion politica del pafs (Constitucién de 1979}, puesta en suspenso desde el
autogolpe (abrit de1992) del actual régimen y desde la dltima Constitucidn de 1993.

38. Estas tenfan sus propias normas para contratar personal y obras.

39. Art. 10 de la ley del ASER. El tenor de la ley parece referirse a la atribucién de soli-
citar e incluso obligar a instituciones privadas a prestar sus servicios en situaciones
extremas. Es decir, mientras que lo piblico est4 pensado para los programas de rehabi-
litacidén, en lo privado se trata de excepciones para casos extremos.

40. La Ley dice textualmente: “Para los fines de esta ley, entiéndase que los términos
Emergencia Regional y Auxilio Social tienen, respectivamente, la significacién
Isiguiente:

a) Emergencia Regional: el estado de necesidad colectiva que afecte en su vida, salud
o economia a los habitantes de unc o mds centros poblados en el drea urbana o
rural del territorio de la Repiblica, como consecuencia de dafios personales o
materiales generalizados producidos por terremotos, incendios, epidemias, aluvio-
nes, inundaciones, sequias, epizootias, naufragios u otros siniestros que, por la mag-
nitud de los dafios y por la situacidn de los damnificados, haga indispensable la
cooperacién inmediata del estado para conjurar una crisis social; y

b} Auxilio Social: la aportacién que hace el estado, en bienes o servicios, con cardcter
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 aplicacién de la norma precedente” {Art. 2).
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41. Se intenta, por un lado, que en la discusién en el Congreso sobre los pliegos presu-
puestales y las iniciativas presupuestales parlamentarias, adernds de la competencia
con el Ejecutivo, estén los intereses de cada representante y sus jurisdicciones electo-
rales, de los sectores y de las zonas que pudieran encontrarse en situacién de emergen-
cia, pero también reconocer una realidad de catastrofes en el pais, por lo que la ley
comprender4 a muchas regiones afectadas y por més de un afio.

42. Sobre este concepto, nos remifimos a Allan Lavell, Introduccién de este mismo
libro.

43. La cifra en Soles Oro peruancs de ese entonces es de mil millones, que correspondia
a treinta y cinco millones de délares norteamericanos de esa época (INDECI sff.: 4;
Silgado, 1981: 53).

44, E] anterior sismo fuerte en Lima fue el de 1940, y a él se refiere el informe sobre efec-
tos del sismo de 1966 en que participa la Facultad de Ciencias Fisicas y Matemdticas
de la Universidad de Chile (profesores Rosemberg, Vives v Monge; y Roesset, invita-
do del M.LT.); la Estacién Sismolégica de la Universidad de California, Berkeley; el
profesor Lee Kenneth de la misma Universidad de California, Los Angeles; y la
Facultad de Ingenierfa de la Universidad Nacional de Ingenierfa {Kenneth, Lee et al.
El terremoto del Perti de 1966. Lima, CISMID, FIC-UNI).

45. La contribucién en este campo de la Universidad Nacional de Ingenieria (UNI) ysu
Facultad de Ingenierfa Civil continta hasta hoy, especial aunque no (nicamente a
través del Centro Peruano Japonés de Investigaciones Ssmicas y Mitigacién de
Desastres {CISMID) ubicado en esa Universidad.

46. Nos hemos referido ya a esta Junta Nacional de Vivienda {JAN) para el petfodo
anterior relativo a politicas de urbanizacion, vivienda y prevencién de desastres.
Durante el perfodo siguiente del gobiemno militar de Velasco (1968-75), la JAN ten-
dr4 una participacién muy importante, tanto en la atencién al terremoto de 1970 -
acci6én que es resaltada repetidas veces por los medios de prensa- como en general en
las barriadas, ya en ese momento llamados Pueblos Jévenes.

47. OFASA, Catholic Relief Service, Catholic Medical Misién World, la Sociedad
Catélica Francesa, Cruz Roja de Argentina y Ginebra, AID; los gobiernos de Bolivia,
Chile, Argentina, Colombia, Venezuela, Israel, Japén, EEUU, sin intentar una lista
completa, aparecen en las noticias de la prensa. -

48. 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 Gobiemo de 1962-1963. Esa Junta le
abrié las puertas del gobierno a Accién Popular y a las promesas electorales reformis-
tas de Fernando Belaunde, Luego de las dificultades de ese gobiemno, que no pudo rea-
lizar 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 campaos.

49. Se definen estos golpes militares y gobiemnos 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
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“de las FFAA. En este caso, la Presidencia de la Repiblica fue ocupada por quien des-
emperiaba el cargo de Presidente del Comando Conjunto de las FFAA, la Junta
Militar estaba compuesta por los Comandantes Generales de los tres institutos arma-
dos y se renovaba segtin los cambios en ellos y fue una de las épocas en que mas se res-
petaron las reglas para los ascensos y sucesiones en los cargos militares,

5C. En resumen, Accién Popular, que habia sido separada del poder ¥ précticamente eli-
minada de la escena politica; el APRA, cuyo triunfo electoral habia sido impedido
una vez mds por las FFAA; los grupos politicos més conservadores; los sectores agro-
exportadores y 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 afios de gobierno,

51. La Conferencia Episcopal Peruana, organismo adn hoy representativo de la Iglesia
Catoélica peruana y en ese entonces bajo el influjo renovador del Coneilio Vaticano {1 y
de la Conferencia Episcopal Latinoamericana de Medellin, Colombia, emitia constante-
mente ¥, en especial luepe de cada reforma, pronunciamientos en los que, sin fenunciar
a ciertas criticas, apoyaban lo substancial de las reformas. Esto tuvo gran significacién en
un pats como el Peni en donde la Iglesia Catélica siempre ha tenido un rol social v cul-
tural muy importanre, también normalmente ejercido de manera institucional.

52. Doming en esa época una gran bonanza econdmica -no siempre bien distribuida- en
muchos paises del Tercer Mundo que nacionalizaron la extraccidn ¥ exportacién de
sus productos bésicos {agricolas ¥ mineros), algunos de los cuales se beneficiaron
engafiosamente de la abundancia de dinero y créditos que provenian de los pajses del
norte por los lamados petrodélares. Més tarde, una ver mds la crisis fiscal vy la infla-
cién acarrearian la crisis politica que hizo variar de conduccisn ¥ arientacién a ese
régimen, a partir de un golpe dentro del Gobierno Militar, en 1975.

53.-Atin se comprueba que, una vez producido el desastre, el ASER debe ser convocado.
En los hechos, no parece estar operando permanentemente.

54. 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 mencién especial debe explicarse por el hecho de que corres-
pondia a la estructura del ASER la presencia de un delegado de uno de los ministerios

de la FFAA,
55. Por ejemplo, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones debe:

- Restablecer los aeropuertos y campos de aterrizaje en el 4rea afectada
- Ewaluar dafios en la vias de comunicacidén y obras de arte en la zona afectada
- Restablecer las vias de comunicacién y obras de arte afectadas
- Restablecer las comunicaciones
el Ministerio de Aeronsutica se encarga de:

-. Transporte por aire

- Reconocimiento de la zona afectada
- Lanzamiento por aire de personal y abastecimiento
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- Control de los aeropuertos
- Cooperar en el orden y seguridad de la zona
- Coordinar la accién 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 dreas industriales y
comerciales, para evitar la desocupacién (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 4: 1,2)

56. Por ejemplo, el Ministerio de Energia y Minas, junto con la funcidn general de
“Rehahilitar las Centrales de Energfa”, tiene la de “Rehabilicar a la mayor brevedad la
Central Hidroeléctrica Huallanca” {CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 4: 3).

57. 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 supetioridad.

58. La 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 Perd existe una larga tradicién de Asociaciones
Departamentales. En Lima, los inmigrantes de los otros departamentos tienen sus clu-
bes departamentales, provinciales y hasta distritales; en las capitales de departamento
y de provincia, los hay de otras provincias y de los distritos. Estas asociaciones cum-
plen una funcién bastante importante de ayuda mutua y para facilitar la solucién de
los problemas de los inmigrantes intemnos del pafs, normalmente tienen una cierta
capacidad de motivacién y tecoleccién de ayuda para los casos en que sus localidades
de origen u otras requieren de solidaridad.

59. De fa gestién prictica, pero también de los modelos que se emplean, queda ain
mucho por clarificar respecto al afio 70. Los documentos a los que nos estamos remi-
tiendo son todos de los primeros dos meses y manifiestan una cierta versacién sobre el
tema, cuyo origen no estd suficientemente identificado dentro v fuera de las FFAA,
cuya direccion y orientacién reivindican estos mismos documentos. Existen reunio-
nes muiltiples de coordinacién 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 mencionamos, el
Comité Nacional de Emergencia se reine con delegados de los Ministerios de Salud y
Agricultura, entre otros, con la Cruz Roja Peruana y la JAN y con miembros de agen-
cias internacionales {algunas de ellas son Caritas, Church World Service y OFASAY).

60. Por ejerplo, el estudio de "Microzonificacién Stsmica de la Ciudad de Chimbote",
realizado por la Misién Japonesa, y el Proyecto de "Planificacién para la
Reconstruccidn v 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 deralla-
dos referentes al Casco Uthano, Vivienda (Crecimiento} v Zona lndustrial {Hermoza,
1970). Existen otros muchos proyectos, entre los cuales tenemos el "Plan General
para la Reconstruccién de Catac, Distrito de Catac, Provincia de Recuay, en el
departamenro de Ancash”, con diagndsticos, obras y proyectos de reconstruccién, que
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duraron 6 meses, realizado por la Unidad Técnica de Suecia. El PNUD, en convenio
con ¢l Gobiernoe Peruano, elabora el proyecto de Planificacién para la
Reconstruccién de la ciudad de Chimbote. La Misién Japonesa, en cooperacién con
la ONU, hizo estudios del Plan Urhano para Chimbote, al que se le llamé "Plan
Chimbote" (Hermoza, 1970).

61. Como se recordars, en esa etapa de gobiemo de la Junta Militar se expiden Decretos
Leyes, es decir, la m&xima norma legal que puede promulgar el Ejecutive. Entre 1968
y 1980 todas las normas maximas tuvieron esa categoria y denominacisn.

62. El Sistema de Defensa Civil en el Perg recién serd llamade Sistema Nacional de
Defensa Civil a rafz de sus modificaciones en 1991,

63. "Es el conjunto de medidas que adopta el Gobierno para conducir acciones preventi-
vas, de emergencia, reconstruccidn ¥ rehabilitacién, debidamente estudiadas, planea-
das y presupuestadas para afrontar con seguridad los desastres ocasionados por la accién
del hombre o fuerzas de 1a naturaleza" (CNE-EMC, 1970: 1, Anexo 7: 2).

64. En el acdpite sobre la misién de la DNDC, se habla de hacer frente en forma positiva
a todo tipo de agresion (CNE-EMC, 1970: 1, Anexo 7: 3}. En el que se relaciona con
Transporte Aéreo hay una referencia a “operaciones de auxilio en casos de desastres
naturales o artificiales (guerra)” {CNE-EMC, 1970: 1, Anexo 7: ).

65.El pafs se hallaba organizado en ese entonces (como ocurre en parte actualmente, en el
periodo de transicién entre la Constitucién de 1979, fenecida a rafz del autogolpe del
actual Presidente, v la adn no totalmente aplicada nueva Constitucidén del afio 1993) en
24 departamentos, subdivididos en provincias. Estas provincias se subdividen, a su vez,
en distritos, que son la jurisdiccidn politicoadministrativa mas pequenia, En ese enton-
ces, como también ahora, existian las Regiones Militares, que agrupaban conjuntos con-
tiguos de departamentos. Fueron por muchos afios 5 regiones, aunque a partir del con-
flicto «ltimo entre Ecuador y Per, se creé una sexta regidn que incluye la zona en la que
se desarrollé el conflicto. No se trara entonces de ias Regiones Politicas que creé la
Constitucién de 1979, retomadas por la Constitucién de 1993 pero atin no totalmente
implementadas. Segdn esta dltima, desaparecen los departamentos asimildndose a esas
Regiones Politicas, la mayor parte de las cuales rene a mas de un antiguo departamen-
to, manteniéndose las provincias (que se retinen en Sub-regiones) y los distritos.

66. El Sisterna Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social (SINAMOS}) fue un organis-
nio creado durante el gobierno militar de ese entonces, encargado de promover [a
participacién de la poblacién en el proceso de reformas. Famentaba la formacién de
organizaciones populares, vecinales, de productores, ete. SINAMOS serd parte de los
diversos Comités Regionales y Provinciales de Emergencia que se formardn entre
1970y 1972, cada vez que se producen desastres en el pais.

67. Asi queds registrado en las Actas del Seminario Taller “La Prevencisn de Desastres
en los Proyectos de Desarrollo”, que ITDG organizé en 1993. En éste participaron
organizaciones no gubernamentales, agencias binacionales e internacionales de coo-
peracidn, representantes de organismos gubernamentales para la gestién de los desas-
tres de otros paises latinoamericanos y representantes autorizados del Instituto

Nacional de Defensa Civil del Peni {INDECI). La participacién del INDECI en las
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diferentes “etapas” o aspectos de la gestién de los desastres fue uno de los temas que
centraron la atencién de la discusién, y los representantes del INDECI plantearon
esta cruda realidad.

68. Al respecto, puede verse “Huaraz 1970-Perd 1995: La encomiable aspiracién al lide-
razgo” (FRANCO, 1993).

69. El Consejo Regional es una suerte de Consejo de Ministros o Secretarios Regionales
por sector y es conformado sobre a base de la decisién de la Asamblea Regional.

70. Segtin la Constitucién de 1979, las Regiones se subdividian en Sub-regiones, intervi-
niendo el crirterio de la Asamblea Regional. Las Microrregiones tuvieron un funcio-
namiento importante durante ese periodo en orden a programas de desarrollo que res-
pondian a dicisiones espacio-territoriales para ese efecto.

71. Los Departamentos tenfan un Prefecto nombrado por el Ejecutivo. Al formarse las
Regiones deblan desaparecer los Departamentos, por eso es que en el Reglamento,
no asi en la ley que es ambigua al respecto pues las regiones no se hallaban totalmen-
te implementadas, ya no se habla de los Comités Departamentales sino de los Sub-
Regionales, cosa que no ocurria en la ley. Las provincias, un conjunto de las cuales
va a formar una Sub-Regi6n, s{ se conservan y mantienen su Sub-Prefecto nombrado
pot el Ejecutivo, como los Distritos un Gobernador también nombrado por el
Ejecutivo. :

72. En la terminologfa de las ciencias naturales y las ingenierfas, la fenomenoclogia de los
desastres se refiere fundamentalmente a las amenazas o peligros, especialmente las
naturales, aunque pueden perfectamente incluirse las tecnoldgicas. En términos mds
amplios, podr(a incluir todas aquellas amenazas o peligros que provienen de la inter-
vencitn humana, alli en donde la amenaza y la vulnerabilidad encuentran espacios de
comunicacién y sus fronteras se hacen mds dificiles de distinguir. Tedricamente, no
habria dificultad alguna de considerar la fenomenologta de los desastres como referida
al conjunto de factores y procesos que hacen posible que un desastre se haga presente.
La fenomenologfa de un desastre puede perfectamente entenderse como el conjunto
de componentes del fenomeno “desastre”. Todos los factores sociales e instituciona-
les, por ejemplo, son tedricamente parte de esa “fenomenologia™. Todo depende de la
nocién que tengamos sobre “desastre”, tanto como “producto” y como “proceso” (Ver
Lavell, Introduccién y Conclusiones de este volumen). Hoy en dfa es dificil argumen-
tar, por ejemplo, contra la presencia de las ciencias sociales en un Consejo
“Cientifico”. De hecho, en el Consejo Cient(fico Tecnoldgico del Decenio
Internacional para la reduccién de los Desastres Naturales, aunque en menor propor-
cidn, hay especialistas de estas disciplinas.

73. Decimos que se acrecienta la incorporacién del INDECI y Sistema al sector Defensa
Nacional porque ya en 1987 su presupuesto era parte de este sector.

74. Durante el proceso de investigacién tuvimos acceso a este documento. Hacemos
referencia a él pues expresa una tendencia dentro del INDECI y sus Direcciones
Regionales, muy de acuerdo con la linea del Decreto Legislativo 735 que encarga al
INDECI proponert su reglamentacién. Frente a la existencia de varias normas (desde
el Decreto Ley de 1972 hasta el Decreto Legislativo de 1991), este documento es ur
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consolidado de las normas y proyecto de Reglamento ain no aprobado como tal ni
promulgado. Se trata de un documento atin no oficial. No obstante, en algunos de los
materiales didécticos o de capacitacién que el INDEC] distribuye ya se mencionan
aspectos sélo considerados en él. Es el caso, por ejemplo, del Manual sobre los
Comités Locales de Defensa Civil.

75. Desde hace algunos afios, aproximadamente a partir de la declaracién del Decenio
Internacional para la Rediccidn de los Desastres Naturales {(DIRDN}, desde que el
INDECI asumi6 la presidencia del Comité Nacional peruano para el DIRDN, éste
cuenta con asesotes cientificos que ponen especial énfasis en estos aspectos. El INDE-
CI, ademds, tenia hasta hace poco entre su personal, a profesionales que trabajaban
en €l desde hacia muchos afios, que eran especialmente ldcidos y autocriticos respecto
a su evolucién y desarrollo. Lamentablemente, algunos de ellos ¥a no se encuentrarn
en la institucién, en parte por los bajos sueldos de 1a administracién publica.

76. Puede verse acdpite especial lineas mds abajo.

77. Cuando existe la posibilidad de una buena relacién entre un Gobierno Local, afecta-
do por desastres, y el INDECI éste propone un funcionario salido de sus propias can-
teras {servidores del INDECI, que hayan sido parte de las Brigadas, Licenciados de las
FFAA, etc.) para asumir el cargo de jefe o funcionario de estas oficinas y, por tal fun-
cién, cumplir también 1a de Secretario Técnico del Comité local respectivo, Ha ocu-
mrido asi en varias localidades en que el INDECI ha querido concentrar acciones {(por
ejemplo, en la cuenca media del tio Rimac, distrito de Chaclacayo, Lima; o en el
Municipio de Tarapoto, regién San Martin). Esta intervencion del INDECI, sin
embargo, no es siempre bien recibida. Los Gobiernos Locales normalmente no tienen
recursos para cubrir esos cargos v si el INDEC! propone o demanda su implemenita-
cién con los recursos propios del Gobierno Local, éste mas bien solicitars recursos
adicionales para ello y, ademss, decidir quién ocupa el catgo (asi ha ocurrido por
ejemplo en el distrito de Huarochiri, en la cuenca alta del Rimac) en donde las rela-
ciones entre el INDECI y el Gobierno Local no eran buenas. Chaclacayo es un discri-
to que, aunque con poblaciones marginales, tiene zonas residenciales de clase media ¥
alta que le dan recursos. Huarochirf es un distrito pobre.

78. Los Gobiemos y Asambleas Regionales se encuentran, desde el “autopolpe” del 5 de
abril de 1992, reemplazados por unos Consejos Transitorios de Administracién
Regional (CTAR) nombrados por el Gobierno Central. Los antiguos Secrerarios
Regionales son actualmente llamados Directores Regicnales y corresponden, como
siempre, a cada uno de los sectores o ministerios del Estado.

79. El Secretario (ahora Director) Regional de Defensa Nacional, por funcién, es Jefe de
la Oficina Regional de Defensa Civil ¥, como tal, se convierte en el Secretario
Técnico del Comité Regional.

8C. En Lima, por ejemplo, durante el periodo de la investigacion habia desencuentros
importantes entre el Municipio y su Oficina de Defensa Civil y la accién del INDE-
CI, por ejemplo en la intervencién en las zonas tugurizadas del centro, en una ciudad
particularmente vulnerable a la amenaza sismica. En otras regiones también pueden
verse esos desencuentros, lo que indica que las relaciones no estén bien definidas.
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81. “Conforme a la Ley, es obligatorio que en cada Organismo del Sector Piblico se ejer-
za la funcion de Defensa Civil ...” (D. Leg. 442, Art. 13; Propuesta de Reglamento,
Art. 21).

82. Actualmente, el Departamento de Desarrollo Regional y Medio Ambiente de la
Organizacién de Estados Americanos {OEA) viene desarrollande un programa de
entrenamiento ¥ aplicacién que conduce a estos Proyectos a considerar los peligros
naturales y preverlos en su contexto. Pero en este programa no hay una relacién
mayor con la Defensa Civil.
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Conclusiones: ESTRUCTURAS GUBERNAMENTALES
PARA LA GESTION DE DESASTRES
EN AMERICA LATINA:
UNA VISION DE CONJUNTO

Allan Lavell
Secretaria General, FLACSO

INTRODUCCION

En la secuencia de capitulos “nacionales”, ofrecidos en el presente volu-
men de estudios, se ha pretendido ofrecer un andlisis y descripcion de la evolu-
cion de las estructuras establecidas para la gestién de los desastres en los respec-
tivos paises incorporados en nuestra investigacion. Unidos en un marce comin,
pero flexible, de anélisis, con ejes analiticos y explicativos centrales, los estu-
dios nacionales han puesto énfasis en los momentos de origen de las estructuras,
las coyunturas criticas en su evolucién y los logros y limitaciones que presentan.
Constante y diferenciada ha sido la alusién que se ha hecho a la importancia de
la ocurrencia de grandes desastres en su formacién y en los cambios identifica-
dos, a las limitaciones que imponen o las oportunidades que abren las macroes-
tructuras estatales y gubernamentales existentes en la conformacién de estruc-
turas adecuadas v eficientes, al impacto de los conceptos que se acufian (impli-
cita o explicitamente) en torno a los desastres en si, y a la influencia de actores,
institucionales e individuales, "internos” y "externos”.

A pesar de las constantes del anilisis, cada capitulo nacional estd impreso
con el sello particular y el signo distintivo del estilo de analisis propio de los
diferentes investigadores involucrados. Esta diversidad, antes que debilitar el
andlisis, mds bien lo enriquece. Nos presenta una diversidad de elementos
explicativos que van desde el nivel macro (las politicas, los modelos de desarro-
llo, etc.) hasta el nivel micro (actores individuales e institucionales, etc.). Los
analisis permiten identificar coyunturas claras en los procesos de evolucién y
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establecer hasta dénde hemos llegado, los aspectos comparativos comunes v
diferenciados, y una prospectiva para los distintos paises.

Los objetives fundamentales de este breve capftulo de cierre del volumen
son varios. Pretendemos dar un sello que, basado en las "evidencias" cOncretas
presentadas en los capitulos nacionales, nos proyecte hacia un examen de la
relacién entre desarrollo conceptual/cientfico y cambios histéricos en las
estructuras e institucionalidad social, en el drea de la gestién de los desastres.
Ademds, considerando la coyuntura actual ¥y su proceso histérico de conforma-
cién, intentaremos proyectarnos hacia el futuro, identificando aquellos cambios
esenciales de introducir, particularmente en las esferas de lo conceptual, lo poli-
tico y lo social, para estimular y hacer efectivos cambios fundamentales en la
conformacién y operancia de las estructuras para la gestién de desastres. Es
importante destacar, desde el principio, que la naturaleza heterogénea del
Estado y de las instituciones civiles de los pafses analizados en este volumen (y
de otros en América Latina), tiene que ver con la existencia de elementos de
cambio comunes a los paises, pero también con dreas de preocupacién espec(fi-
cas de aquellos. Reiteramos, por eso, una idea basica del presente estudio, en el
sentido de que no existe ni puede existir un modelo homogéneo, tinico, ni
mucho menos "impuesto” de "sistema”. Los objetivos, cobertura temdtica, filoso-
fia, etc., deben seguir tal vez un camino paralelo, sin que esto quiera decir que la
estructura, jerarquia e institucionalidad serdn las mismas en los distintos paises.

Para realizar la tarea que nos proponemos, necesariamente debemos ir més
alld del contenido explicito de los diversos estudios nacionales presentados,
hasta ofrecer nuestra propia interpretacién o reinrerpretacidn del material ana-
lizado. Esto no representa una traicién al método comparativo (ni a los autores
de los estudios), sino m4s bien una manera de enriquecerlo, abriendo perspecti-
vas de una polémica mds amplia. Esta tarea implica constante conjugacién y
desarrollo de los aspectos conceptuales, ejes explicativos, y definiciones,
expuestos en nuestro capitule introductorio, frente a las evidencias empiricas
provistas por los capitulos nacionales, todo cruzado Por nuestra propia visién de
la problemitica bajo anslisis. En este sentido, la lectura de este capitulo y una
comprensién adecuada de su contenido inevitablemente requiere de la lectura
previa de nuestro capitulo introductorio v de los capitulos nacionales.

. En el presente capitulo pretendemos, muy sucintamente, identificar y
comparar ciertos factores, condiciones o estructuras existentes en los paises bajo
andlisis que, de acuerdo con nuestra apreciacién, asumen importancia para una
explicacién del tipo de desarrollo que han sufrido las estructuras para la gestién
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de los desastres en los mismos. Retomando a grosso modo los "ejes explicativos"
o premisas establecidas en el primer capitulo, versaremos sobre ciertas caracte-
risticas relacionadas con la incidencia de desastres en los diversos paises; sobre
las diferenciaciones regionales, el regionalismo y los grados de descentralizacién
existentes en el quehacer gubernamental; y sobre actores sociales relevantes
para una discusién de la gestion de los desastres, destacando solamente los
aspectos mds pertinentes en un nivel comparativo. Es inevitable que busquemos
generalizaciones antes que un anilisis comparativo detallado, que hace justicia
a la gran diversidad de contextos encontradoes.

LOs CONTEXTOS NACIONALES: SOCIEDAD Y DESASTRES

La investigacién incorpord siete pafses con diferencias importantes en
economia, poblacién, estructura estatal, tamafio y complejidad socioecondmi-
ca y cultural. A pesar de esto, revelan dos aspectos en comiin, relevantes para
nuestra investigacién. Primero, un amplio rango de amenazas naturales y
antrépicas, potenciales detonadores de desastres; y, segundo, altos niveles de
vulnerabilidad social, captada en gran parte en los altos indices de pobreza de
la mayoria de las poblaciones nacionales, los cuales aumentaron notoriamente
en la regién desde la década del 50, a raiz de los estilos de desarrollo, en gene-
ral excluyentes, “modernizantes” y neoliberales seguidos por los gobiernos
nacionales hasta la fecha. Entre otros factores, ayudan a explicar las nuevas
modalidades y matices de vulnerabilidad en la regién el rdpido crecimiento de
la poblacién, un proceso veloz de concentracién urbana, acompanado por la
marginalidad y la pobreza, la dotacién inadecuada de vivienda e infraestructu-
ra, una creciente ocupacidn “forzada' de zonas propensas a las amenazas natura-
les y antrépicas y ausencia de controles adecuados en el use del suelo, y rdpidos
procesos de degradacién ambiental, incluyendo la deforestacién y la erosion de
suelos {véase Maskrey, 1994).

Desde la década del sesenta en adelante, se da una serie continua de gran-
des desastres en los paifses bajo estudio, de tal forma que se les comienza a ver
como algo mas normal y rutinario, en lugar de anormal e inesperado. Durante
las tiltimas dos décadas, los desastres asociados con fenémenos fisico-naturales
vienen acompafiados con mds frecuencia por aquellos relacionados con amena-
zas antrépicas (explosiones e incendios urbanos, derrames de quimicos y com-
bustibles, erc.). Coma destacados ejemplos de fenémenos fisicos que detonaron
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desastres que afectaron a los pafses estudiados aqui, pueden mencionarse los
siguientes: los terremotos de Huaraz (1970), Managua (1972}, Guatemala
(1976), Popayan (1983), México (1985), San Salvador (1986), Alto Mayo
(1990-1991) y Limén (1991); los huracanes Fiff, en Honduras (1974) v Juana,
en Nicaragua (1988); las erupciones del Chichonal, en México (1982) v del
MNevado del Ruiz, en Colombia (1985); las grandes inundaciones asociadas con
El Nifio en los paises andinos (1981-1982); las tormentas tropicales v las inun-
daciones en Honduras y Nicaragua (1983}, en Costa Rica (1991, 1992 y 1996),
en {a Cuenca del Rio Panuco y en Tijuana, en México, en los afios noventa, v
en Lima-Callac (1984); y las explosiones en los ductos de petréleo en
Guadalajara (1991).

Estos desastres, registrados y, en general, atendidos internacionalmente,
representan, sin embargo, solamente un aspecto parcial de la problemdtica
durante las Gltimas décadas.

Por una parte, se reconoce que dutante este periodo desastres de creciente
magnitud ocurren en todos los pafses, detonados por eventos fisicos de cada vez
menor magnitud. Esto se debe al aumento de la vulnerabilidad de la poblacién
y del ndmero de pobladores e inversiones en infraestructura ubicada en zonas de
riesgo. Por otra parte, los grandes desastres y la atencién prioritaria que se les
da, no permite reconocer la ocurrencia anual de cientos de pequefios y media-
nos eventos, cuya incidencia aumenta continuamente, causando probablemen-
te un impacto econdmico y social acumulado de tan graves proporciones como
los grandes eventos de un perfodo de retorno mucho més largo. Estos pequefios
v medianos eventos, en los que al igual que los grandes desastres requieren de
un evento fisico “detonador’ y una sociedad vulnerable, son reconecidos como
precursores, como "antesalas” de grandes desastres del futuro (véase Lavell,
1993 y 1994; Maskrey, 1994).

Para ilustrar la importancia numeérica de estos eventos, se puede recurrir a
los datos registrados en el Proyecto Deslnventar (Sistema de Inventarios de
Desastres en América Latina) de La Red de Esrudios Sociales en Prevencidn de
Desastres en América Latina {La Red), llevado a cabo en México, Guatemala,
El Salvador, Costa Rica, Colombia, v Perd, hasta la fecha.

De acuerdo con un avance preliminar de esta base de datos, entre 1990 y
1995 se han registrado cerca de 10,000 eventos de diversa magnirud en estos seis
paises. Esto contrasta, por ejemplo, con los registros de un organismo como la
Federacién Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna, el cual reporta cerca
de ‘1,700 “desastres” en toda América Latina durante el periodo 1960-1993. Si
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tomamos el caso de Costa Rica, pais entre los més pequefios del hemisferio,
DesInventar registra cerca de 1900 eventos entre 1980 y 1995, mientras que la
OFDA-AID registra menos de veinte “desastres” entre 1960 y 1995.

Mias alls de la importancia de los pequefios y medianos eventos en lo que
se refiere a su impacto en el desarrollo econémico y social (todavia no evaluado
o caleulado con precisién), desde la perspectiva de la Gestién de los Desastres
éstos son el "pan de cada dfa" de los organismos locales, regionales o nacionales
de atencién o prevencién de desastres. No estd de mds mencionar que un
ntmero importante de los eventos pequefios y medianos ocurren en nuevos
espacios o territorios, en regiones "periféricas” de los paises, sujetas muchas a
procesos acelerados de ocupacién y urbanizacién durante las vltinas décadas. O
sea, no impactan en los grandes centros urbanos o zonas tradicionales, o secto-
res de agricultura moderna, los cuales llaman inmediatamente la atencién por
su densidad poblacional e infraestructural y por su importancia econémica
nacional, cuando son afectados (véase Maskrey, 1994).

A pesar de su importancia, poco peso se ha concedido a los pequefios y
medianos desastres en la discusién y desarrollo de la temética. Sus implicancias
y el hecho de que, como afirma Hewitt (1983), los grandes desastres acaparan la
atencién y se hacen simbélicos de toda esta problematica, los discutiremos méas
adelante, al considerar el desarrollo y caracteristicas de los "sistemnas" de gestién
de desastres en los paises analizados.

Entre ellos existe, sin embargo, una fundamental diferencia en cuanto al
tamafio y diversidad geografica, econdmica y poblacional. Por un lado, México,
Colombia y Pert, y, por el otro, los pequefios paises centroamericanos, entre los
que El Salvador representa un extremo, con una extension territorial de sola-
mente 21.000 km2, pero una densidad poblacional que es la mds alta en
América Latina.

Tal diferenciacion tiene repercusiones en la potencial importancia de los
desastres en términos del desarrollo nacional. Asf, los grandes paises, de econo-
mfas y regiones diversificadas, con grandes distancias entre los principales polos
de desarrollo industrial, agricola y comercial, aun cuando son més susceptibles
de sufrir un mayor nimero de grandes desastres, calculados en pérdidas absolu-
tas econémicas y en vidas humanas, rara vez llegan a calificarlos como desastres
“nacionales”, a pesar de su impacto en determinadas regiones y sus profundas
repercusiones en las economias nacionales, ya sea por el monto de las pérdidas
como por los altos costos de Teconstruccion que implican. Grandes desastres en
ciudades como las de México o Lima, por el peso que tienen en la economia
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nacional y la concentracién de las funciones pablicas y de gobierno, signifi-
carfan graves efectos desarticuladores a corto o mediano plazo, sin llegar necesa-
riamerntte a paralizar la economia o tener impactos macroeconémicos importan-
tes en términos del crecimiento, inversién, etc. (ver Albala Bertrand, 1993).

Sin embargo, este tipo de desastre constituye la excepcién y no la regla en
estos paises. Un niimero considerable de los eventos en estos paises incluyendo
los medianos) son desastres de impacto regional, v debido a las frecuentes debi-
lidades de gestién y de financiamiento en este plano requieren de "asistencia”
canalizada desde los niveles centrales o nacionales de gobierno.

Por lo contrario, en los pequefios pafses centroamericanos, desastres de la
magnitud de los sismicos en Guatemala, Nicaragua y El Salvador, o por un
hurac;i'n como Fifi en el norte de Honduras, ficilmente se convierten en nacio-
nales, con repercusiones en términos econdémicos y sociales, por su pequefio
tamnafio y la alta concentracion rerritorial de la economia avanzada. En este
sentido, los grandes desastres asumen una importancia relativa mayor en estos
paises, y replica la que se asigna a los desastres en los pafses en vias de desarrollo
en comparacién con los paises desarrollados.

A: MITAD DEL DECENIO: LAS ESTRUCTURAS EXISTENTES

Los grandes desastres que afectaron a todos los paises bajo andlisis, durante
las:décadas del sesenta al ochenta, fueron los detonadores inmediatos de la
creacién de la mayorfa de las estructuras precursoras de las actuales. Esta coinci-
dencia temporal entre eventos y la institucionalizacién de la gestién de los
desastres, ocurre también en un perfodo histérico marcado, en general, por la
"modernizacién” de los Estados frente a los nuevos retos del desarrollo impues-
tos en la época de la post Segunda Guerra Mundial.

. En general, los perfodos anteriores a la creacién de las estructuras "moder-
nas" fueron marcados por la diversas manifestaciones de las organizaciones de
Defensa Civil, surgidas bajo una ideologfa y con una praxis que no se limitaba
al problema de la atencién a los "desastres naturales”; dicha atencién fue com-
partida con las organizaciones "naturales” de respuesta (la Cruz Roja, los bom-
beros, los médicos, etc.).

Un resumen histérico del proceso de formacién y transformacién de las
estructuras nos arroja los siguientes hechos fundamentales.

En 1969, se crea en Guatemala el Comité Nacional de Emergencias
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(CONE), al calor del impacto del huracén Francelia, institucién ligada directa-
mente al Ministerio de Defensa, relacién que perdura hasta la fecha.
Posteriormente, en 1976, se institucionaliza el Comité Nacional de
Reconstruccién (CNR), después del terremoto de febrero de ese afio. Esta dlti-
ma institucién, cuyas funciones se habfan desvirtuado con el paso del tiempo,
desaparecié en 1995, en un momento en que se debatian transformaciones
legislativas que promoverfan la creacién de un Sistema de gestién de desastres,
en el cual el CONE asumitia un papel coordinador.

El mismo afio, Costa Rica aprueba la primera Ley Nacional de
Emergencias y con ella crea la Comisién Nacional de Emergencias (CNE), ins-
titucién que perdura hasta la fecha ligada en su organizacién al Ministerio de
Obras Publicas y Transportes, habiendo sufride diversas modificaciones en sus
modus operandi a rafz de las reformas introducidas a la Ley, en 1983. La Ley de
1969 y la CNE fueron el resultado de un proceso de gestién estimulado, origi-
nalmente, por la erupcién del Volcan lrazi, en 1963, y la creacién, en 1964, de
la primera Oficina de Defensa Civil (ODC), después de las destructivas inunda-
ciones y flujo de lodo que afectd a la comunidad de Taras de Cartago; y, poste-
riormente, por la erupcién del Volcén Arenal, en 1968. La ODC era mimética
de estructuras de otros pafses del continente, pero sin tenet, como ellos, fuerzas
armadas institucionalizadas, desde 1949.

Ya entrados los afios setenta, en el Perd se crea por ley de 1972 el Sistema
de Defensa Civil y, posteriormente, su ente maestro, el Instituto Nacional de
Defensa Civil (INDECI), jefaturado por un alto oficial de las FF.AA., bajo los
ministerios del Interior, Defensa y Presidencia, sucesivamente. El "Sistema", la
primera estructura en América Latina que llevard este nombre, es un derivado
directo del impacto del terremoto de Huaraz, el cual, directa o indirectamente,
cobré la vida de unas 70.000 personas en 1970, en el contexro de un gobierno
militar reformista vy estatista.

Un afio después, en 1973, en Honduras se establecié, por Decreto Ley, la
Comisién Permanente de Emergencia Nacional (COPEN), organismeo ligado
directamente a las FF.AA. El COPEN sufrird un cambio de nombre en 1990,
cuando por Decreto se establece la Comisién Permanente de Contingencias
(COPECO). Este cambio, acompafiado por modificaciones en su funciona-
miento, fue provocado aparentemente por la pobre actuacién del COPEN fren-
te a la tormenta tropical Gilberto, en 1988 ; trafa aparejado un cambio de jefa-
tura, més simbélico que real, pues la presidencia de COPECO fue asignada a un
Designado Presidencial (civil), aun cuando la Secretaria Ejecutiva quedaba en



450 ALLAN LAVELL

manos de un militar. La Ley de 1973 no se originé en un gran desastre en terri-
totio hondurefio (Fifi ocurre en 1974), sino que fue estimulada POT una sucesién
de inundaciones sufridas en los afios sesenta y por la actividad legislativa reali-
zada en torno a los desastres en Guatemala, Costa Rica y Pert, en los afios ante-
riores, y por el terremoto de Managua, en 1972.

En el pais vecino de El Salvador, se crea, en 1976, el Comité de
Emergencia Nacional (COEN), que sustituye al Comité de Defensa Civil for-
mado en 1965, después del terremoto que afecté San Salvador en ese afio. El
COEN, que perdura hasta la fecha, deriva de la Ley de Defensa Civil de 1976 y
se define como un Comité de Defensa Civil. Es interesante resaltar que la Leyy
el COEN no fueron estimulados por el impacto de un desastre en territorio sal-
vadorefio, aun cuande, sin lugar a dudas, el terremoto de Guaternala de 1976
tuvo alguna injerencia en la decisién. Su promulgacién tuvo lugar en un perio-
do de considerable agitacién social o inestabilidad politica, a raiz de los fallidos
esfuerzos para poner en marcha una reforma agraria que afectarfa a los grupos
dominantes en el pais. El hecho de que la Ley haga referencia a la defensa con-
tra los efectos de desastres sociales es muy significativo en la coyuntura en que
se publica, y este aspecto asumnira gran relevancia durante los siguientes 16 afios
de agitacién social debida a la guerra civil. Hoy en dia la dnica novedad en las
estructuras existentes se refiere a la creacion, a comienzos de los afios noventa,
del Comité Técnico Interinstitucional para Casos de Desastres (COTIDE), un
ente eminentemente técnico que, en el marco del COEN, retine representacio-
nes gubernamentales, ONG vy entidades internacionales, y que fue estimulado
particularmente por la OPS8 y la Cooperacién Italiana, organismos internacio-
nales comprometidos con el tema de los desastres en el pafs.

Finalmente, durante la década del ochenta, Colombia y México institucio-
nalizan sendos sisternas de gestién de desastres, aunque tardiamente a juzgar por
su propensién a sufrirlos. En el caso de Colombia, el terremaoto de Popayén
(1983}, que toca la sensibilidad cultural e histérica de la poblacién, y el lahar
derivada de la erupcién del Nevado del Ruiz, que destruye Armero, cobrando la
vida de mids de 22.000 personas, en 1985, y se conviette en un problema politi-
co de magnitud por el manejo indeciso y equivocado del periodo de alerta ante-
rior al evento, conducen directamente a la creacién de la Oficina Nacional de
Prevencién y Atencién de Desastres (ONAD), en 1986 (antecesor inmediato
de la Direccién Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres -DNPAD-
creada en 1993), y a la promulgacién, en 1988, de la Ley que crea el Sistema
Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres. Ligada originalmente a
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la Presidencia, con las reformas introducidas en los afios noventa la DNPAD
pasé orgénicamente al Ministerio de Gobierno. En México, el terremoto de
1985, que produce serios dafios en la capital del pais, lleva a la creacién, en
1986, del Sistema Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC), estructura
coordinada por la Direccién General de Proteccién Civil del Ministerio de
Gobemacién (Interior).

De lo anteriormente resumido, se derivan dos aspectos comparativos de
importancia, cuyas implicancias consideraremos con mayor detenimiento mas
adelante.

En primer lugar, existe una distincién clara entre las estructuras encontra-
das en los paises pequefios de Centroamérica, por una parte, y en México, Peri y
Colombia, por la otra. En los primeros predominan las Comisiones y Comités
Interinstitucionales, referidos a las Emergencias, las Emergencias Nacionales y
las Contingencias. O sea, no existe un Sistema legislado; el ente rector es a la vez
coordinador y sistema, y el campo de accién de los organismos es definido, impli-
citamente, en funcién de la fase inmediatamente posterior al impacto de un
evento fisico (o social) -emergencia o contingencia. Por lo contrario, en los pai-
ses grandes existe, cuando menos en teoria, una distincién legal entre un ente
pretendidamente coordinador o rector (INDECI, DNPAD, DGPC) y un
Sistema como tal, compuesto por diversos organismos gubernamentales y no
gubernamentales. Los conceptos de "Proteccion Civil" (México) y "Prevencién
y Atencién de Desastres” (Colombia), auguran una mayor disposicién hacia una
intervencién mas integral en cuanto a la gestién de los desastres {no solamente
la respuesta); mientras la persistencia del concepto de Defensa Civil en el Perd
(igual que en Nicaragua) resulta conceptual y legislativamente mds restrictivo.

En segundo lugar, existe una clara disyuntiva entre aquellas estructuras que
derivan de la 16gica de la Defensa Civil, y sus connotaciones "milirares", y aque-
llas cuyas bases se ubican més en la esfera de lo civil. Asi, en los casos de
Guatemala, El Salvador y Peru (igual que Nicaragua), pafses con una fuerte tra-
dicién politico-militar y dictaduras, las estruceuras son dominadas por estamen-
tos de las FF.AA., sin matizaciones; en el caso de Honduras existe una situacién
hibrida, con un control politico ejercido por los civiles a través del Delegado
Presidencial, pero un nivel estratégico y operativo asumido por el mando mili-
tar. Finalmente, en los casos de México, Colombia y Costa Rica, paises de larga
tradicion "democratica” electoral y sin experiencias recientes de dictaduras
militares o de abierta intromisién de estos en los gobiernos, las estructuras son
controladas desde lo civil, sin salir, en el caso de México y Colombia
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(Ministerios del Interior), de las esferas directas de lo politico y de la idea de
seguridad interna.

La FORMACION Y DESARROLLO DE LAS ESTRUCTURAS:
EXPLICACION E HIPOTESIS

{Cuéles son, desde nuestro punto de vista, los factores que explican las
caracteristicas adquiridas por las estructuras estatales de gestién de desastres hoy
en dia, y los cambios sufridos a lo largo de las dltimas décadas?

{C6mo se explican contrastes tan notorios entre determinados aspectos de
las estructuras, sus grados relativos de modernizacién, sus diferencias paradigma-
ticas o de organizacién?

A estas y otras preguntas intentaremos dar una respuesta en este apartado,
recurriendo a explicaciones empiricamente fundamentadas, en algunos casos, y
a la hipétesis, en otros. Como es inevitable en el trabajo comparativo, siempre
surgen extremos que marcan los limites de un problema, pero que sirven para
identificar las oportunidades y escollos mas importantes existentes en términos
de las transformaciones institucionales y que resaltan que la diversidad surge
de la misma variedad de condicionantes nacionales presentes. En nuestro
caso, esos extremos corresponden a Colembia (lo "avanzado") y Guatemaia (lo
"atrasado").

La interpretacién y andlisis que presentamos retoma, a grosso modo, los
aspectos considerados en los ejes explicativos o hipétesis desarrollados en nues-
tro capitulo introductorio.

Desde nuestro punto de vista, el dominio de la gestién de la respuesta y de
los preparativos y el rezago de la gestién de la prevencion y la mitigacién, son
dos caras de la misma moneda. La explicacién descansa en cuatro factores inte-
rrelacionados, de peso diferenciado en los distintos casos: los antecedentes
inmediatos y los origenes de las estructuras existentes hoy en dia, y el tipo de
eventos (desastres) que los estimularon; los actores sociales dominantes en la
gestién y su permanencia en el tiempo; la resistencia o autorresistencia a la
entrada de nuevos actores, y el mantenimiento de paradigmas de la gestién,
rezagados en el tiempo; y el papel de la visién de los desastres permeados por
actores internacionales externos y la connotacién politica y humanitaria asig-
nada a los desastres por los gobiernos nacionales.

Como punto de partida, afirmamos que, en general, las estructuras creadas
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y sus funciones primordiales no han logrado "escaparse” de sus légicas origina-
les. Los cambios introducidos a lo largo de los afios en las estructuras de mas
vieja cuna, no han representado una transformacién fundamental en la concep-
cién de desastre utilizada ni mucho menos de la de la gestién de desastres. Se ha
dado un tipe de sincretismo, donde un esfuerzo por introducir nuevas funciones
ha persistido, impulsado por coyunturas distintas, sin cambiar radicalmente la
institucionalidad existente. Esta misma institucionalidad establece limites muy
fuertes al desarrollo de una gestién integral, particularmente cuando se refiere a
la prevencién, mitigacién y reconstruccién, y al trdnsito hacia una concepcién
de desastre visto como proceso, v de gestién entendida como un continuo de acti-
vidades que corta horizontalmente las conocidas "fases" del llamado ciclo de los
desastres. Es interesante destacar que el sistema colombiano, el més reciente de
las estructuras en crearse, nace en un momente de novedosos y transformadores
debates en tomo a los desastres, a la luz de las evidencias de grandes fallas en la
gestién histérica y sin grandes ataduras histérico-institucionales que limiten la
innovacién, adapracién e incorporacién de visiones més amplias sobre la pro-
blem4tica. Estos factores, y otros propios del contexto colombiano en el
momento del impulso y desarrollo de su sistema, serviran para explicar la "dis-
tincién” entre éste y los demas analizados. Sobre esto volveremos con mayor
detalle mas adelante.

Globalmente, creemos que la nocién de "cambio sin transformacion” que
introdujimos en nuestro propio andlisis del caso de Costa Rica, puede aplicarse
a la mayoria de los demds casos analizados. Los cambios sufridos {moderniza-
cién, recnificacién e, incluso, el intento de incorporacién de otros actores, etc.)
representan una forma de continuismo y se incorporan al modelo de gestion
impuesto originalmente. Las rupturas y transformaciones institucionales, nece-
sarias para impulsar nuevos paradigmas ¢ ideas sobre la gestion de los desastres,
no se han dado, con lo cual el resultado es una didspora o dispersion de activi-
dades relacionadas con ciertos componentes "modernos” de la gestién {preven-
cién y mitigacién), v un incompleto control, coordinacién y participacién en lo
tradicional (la respuesta inmediata).

El trinsito del dominio de la respuesta, que pasa por la incorporacidén de
los preparativos y llega a la prevencién y la mitigacién, no puede reducirse al
modelo v temporalidad lineal sugeridos, por ejemplo, por la OPS en su reciente
documento sobre América Latina en general (OPS, 1994). M4s bien, los movi-
mientos de ampliacién y transformacién en paises especificos siguen logicas,
caracteristicas y temporalidades distintas con determinaciones nacionales dis-
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tintas. Si existe una cronologia lineal, como sugiere la OPS, se halla mas bien
en la mente, en las concepciones y actividades de algunos actores externos,
pero no entre los actores v tomadores de decisién locales. En este sentido, tales
"modelos” ideales o lineales sufren los mismos defectos de la ahistoricidad y la
falta de evidencia empirica que tipificaban los modelos de desarrollo econémico
por "etapas” sugeridos por economistas como Rostow, en los afios sesenta (la
teoria de las etapas en el desarrollo econémico). La diversidad y la contradic-
cién tienen més importancia en la misma evolucién.

L oS ORIGENES DE LAS ESTRUCTURAS: COYUNTURA Y ACTORES.

1) Grandes desastres: La Oportunidad Propicia y la Priorizacién
de la Gesti6n de la Respuesta.

La oportunidad abierra por la serie de grandes desastres que dio origen al
impulso de la mayoria de las estructuras de gestién existentes en la regién, esti-
mulé un interés en los aspectos relacionados con la respuesta inmediata o la
gestién de la emergencia.

Independientemente del grado relativo de éxito con el cual se enfrentaron
algunos aspectos de estos eventos {1985), las respuestas a los terremotos de
México, El Salvador, Huaraz, Guatemala y Popayidn, a Taras, Cartago y
Armero, o a Fiff, en Honduras, estuvieron marcadas por la imprevisién y la
improvisacién, debido a la falta de niveles de mando y coordinacién preestable-
cidos, legitimos y eficientes, a la ausencia de cuadros entrenados o preparados,
entre otras cosas. Desde entonces parecié necesario instrumentar cambios de
fondo en el quehacer gubernamental en la materia.

La faceta de la respuesta es reforzada precisamente porque las estructuras
creadas son una reaccién al impacto de grandes desastres y no al contexto glo-
bal histérico o prospectivo de la problemdtica de los desastres en general. Aqui
entran dos factores en juego. Primero, la gran magnitud de los eventos fisicos
que detonaron desastres, tiene el inconveniente de reforzar una imagen "fisica-
lista" de estos, o sea, el evento fisico es la causa del desastre y la respuesta se
convierte en la dnica "solucién” viable {ver capitulo 1). Segundo, la escala de
sufrimiento y pérdidas humanas y el impacto social de los grandes eventos dirige
el énfasis hacia la respuesta humanitaria. Ambos factores relegan una conside-
racién de la vulnerabilidad social como factor a incerporarse en la férmula de
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desastre y de la nueva gestién propuesta. Ademds, fuera del concepto de la vul-
nerabilidad fisica de las edificaciones, el de la vulnerabilidad como caracteristi-
ca de la sociedad y de las estructuras sociales ¢ institucionales no fue subrayado,
mucho menos difundido entre los estudiosos y practicantes en el campo de los
desastres durante la época (Glrimos afios de la década del sesenta y primeros de
la del setenta) en que primero se institucionalizan la mayorfa de las estructuras
bajo analisis {Costa Rica, Guatemala, El Salvador, Honduras y Peni). No es de
extraiiar, entonces, que las estructuras se creen con la intencién de mejorar la
capacidad de tespuesta y sin mayor consideracién de la prevencién y la mitiga-
cién. La reconstruccién tampoco recibe mucho impulso (a pesar de su obvia
importancia) como componente de la gestién promovida, tal vez confirmando
la posicién errénea de que ésta es una actividad realizada "después” del desastre
v que la gestién de desastres, como se concebia en la época, se refiere al periodo
inmediato post impacto (ver Introduccién). El énfasis en la respuesta separa a
las estructuras estatales nacientes de otras funciones del Estado, las que no se
conciben comeo vinculadas a la gestién de los desastres.

Ahora bien, la importancia de la coyuntura, la época y las caracteristicas
de los desastres, en relacién a los origenes y determinacion de las funciones de
las estructuras embrionarias impulsadas, se resalta comparativamente al consi-
derar los casos de México y de Colombia, en particular, paises en que la institu-
cionalizacién es mds tardia, pues se da a mediados de la década de los ochenta,
pero después de desastres de gran magnitud. Si bien es cierto que, en el caso de
México, la coyuntura suscitada por las caracteristicas del desastre en la ciudad
capital abre perspectivas a la institucionalizacién de un "sistema” que escapa a
las connotaciones de respuesta que se asocian con la "Defensa Civil", incorpo-
rando, institucional y legislativamente, la idea de la preparacion y de la preven-
cién acufiadas en la nomenclatura de la "Proteccién Civil", es en el caso de
Colombia que los aspectos bajo anilisis se resaltan con mas fuerza.

Las estructuras colombianas han formalizado su preocupacién en una
nomenclatura que hace directa y contundente referencia tanto a la atencién
como a la prevencion de desastres. El concepto de prevencién (y mitigacién)
incluye su relacién con el manejo ambiental, los procesos de desarrollo secto-
rial, regional y urbano, etc. O sea, comprende aspectos que van mucho mis alld
de un concepto de prevencién organizado en torno a obras de ingenieria o
estructurales. Mas all4 del hecho de que el sistema colombiano se crea en una
época en que ¢l debate sobre los desastres, el desarrollo del concepto mismo de
desastre y de la gestién de estos, entre otras cosas, toman forma a partir de
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novedosos aportes sobre el tema de la vulnerabilidad social y la relacién entre
desastres y desarrollo, y de que existe una acumulacién de informacion sobre los
errores y las experiencias con la respuesta y la reconstruccién, sus caracteristi-
cas, su base paradigmadtica y sus énfasis se explican también en gran parte por la
coyuntura de los desastres de Popayén y, en particular, de Armero, ¥y sus carac-
teristicas particulares.

Ast, en el caso de Popayén, el valor histérico de la ciudad v de sus estruc-
turas y la destruccién global sufrida pusieron de manifiesto su fragilidad frente a
la naturaleza y condujeron, sin titubeos, a una obra de reconstruccitn sobre la
base de las mds modernas pricticas de la prevencién y mitigacién, estructural y
de ingenierfa, en particular, pero también suscité una profunda reflexién sobre
la vulnerabilidad social € innovaciones en la participacién comunitaria en la
reconstruccién y en la prevencién y mitigacién hacia el futuro.

La destruccion de Armero, a causa de una erupcién del Nevado de Ruiz, es
el dnico caso en América Latina en que una oportunidad para el cambio insti-
tucional ha sido abierta por un desastre asociado con el vulcanismo. Este even-
to revestia caracteristicas muy particulares. Para empezar, la magnitud del even-
to tuvo como consecuencia la muerte y destruccién de gran parte de la pobla-
cién y de la infraestructura en un 4rea relativamente pequefia. En consecuen-
cia, la fase de respuesta inmediata no revestia las mismas catacteristicas comple-
jas que los terremotos de Perd, Guatemala o México, por ejemplo, lugares
donde quedé gran nimero de sobrevivientes necesitados de asistencia alitmenta-
ria, de servicios de salud y de albergue, en un 4rea territorial muy grande. En el
caso de Armero, mds bien, las "lecciones” recibidas se relacionaron con las
grandes fallas que ocurrieron en cuanto a la prevencion del desastre, la alerta v
la evacuacién, y, posteriormente, la reubicacién y la reconstruccién. En cuanto
al problema de la prevencién, los anslisis posteriores al evento mostraron clara-
mente el inadecuado manejo de la informacién cientifica sobre la probabilidad
de una erupcién, y los errores sobre la alerta y posible evacuacién de la ciudad,
Estos tuvieron un notorio impacto en la poblacién y en las autoridades pues
provocaron una situacién politica conflictiva (ver el caso de las explosiones de
Guadalajara, con connotaciones similares).

Como resultado de Armero surgié una preocupacién acerca del problema
de los preparativos, la prevencién y la reconstruccién. La vulnerabilidad social
se hizo mds obvia, no sélo el problema de la organizacién de la respuesta. Estos
factores, conjuntamente con el "estado del conocimiento” sobre los desastres b4
su gestién, pueden ayudar a explicar el punto de arranque paradigmético del sis-
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tema colombiano, tan distinto a sus antecesores en los otros paises, donde
dominaban las funciones relacionadas con la respuesta inmediata. Otra parte de
la explicacién descansa en una consideracién de los "actores sociales” responsa-
bles del impulso y gestién del sistema.

2) Los Actores Sociales en la Institucionalizacién de la Gestién.

La oportunidad abierta por la serie de grandes desastres sucedidos y la clara
necesidad de dar prioridad a la gestién de la respuesta inmediata tiene un corola-
rio directo en los sectores o actores sociales que impulsan, guian o controlan la
institucionalizacién temprana de las estructuras para la gestién de los desastres.

En el caso del Pert, Guatemala, El Salvador y Honduras estos estin direc-
ramente relacionados con las Fuerzas Armadas, y las estructuras creadas estdn
insertas en dicha institucién. Con una "filosoffa" continuista respecto a las pri-
meras estructuras para la Defensa Civil ("activa” o "pasiva" -ver el caso del
Perd), la gestidn de los desastres se institucionaliza como un problema de res-
puesta, donde la logistica de las acciones y la disponibilidad de recursos huma-
nos y materiales se torna indispensable. Estas se encuentran en las FFAA, prin-
cipalmente, aungue cuentan con ¢l concurso de los organismos tradicionales de
respuesta, como la Cruz Roja, los bomberos, la policia y los cuerpos médicos.
En el caso de El Salvador, en particular, donde la Defensa Civil se habfa insti-
tuido con posterioridad al terremoto de 1963, su sucesot en 1976, el COEN,
necesité de la presencia protagénica de las FFAA debido al contexto de apita-
cién social y politica por los intentos de Reforma Agraria. Los modelos impul-
sados por estos sectores dominarédn en la mayoria de los otros pafses de América
Latina, incluyendo Ecuador, Argentina, Brasil y Chile.

Es en los casos de Costa Rica, México y Colombia, paises incluidos en el
presente estudio, que se da una situacién radicalmente distinta, por razones
coyunturales e historicas especificas.

Costa Rica es el caso mds facil de explicar. Desprovisto de FFAA desde
fines de la década del cuarenta, en los eventos de Irazii y Taras de Cartago, a
principios de los sesenta, el impulso a la gestién tenia que venir de sectores pro-
fesionales de la sociedad civil. Ademds, desde sus inicios, con la creacién de la
Comisién del Irazi y de la Oficina de Defensa Civit (ODC), no se podfa pensar
mds que en la creacién de rganos centrales de la gestién que coordinaran las
actividades, sin participat en la accién directa. Al no contar la ODC con perso-
nal y recursos materiales bajo su control, como es el caso de los paises con
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"estructuras militares”, no se ha producido en su seno ambigiiedad entre la fun-
cién de coordinador y la de actor directo en la respuesta, como ha sido el caso
de aquellos. Asi, a diferencia de los militares, en Costa Rica son los ingenieros
y después los médicos quienes impulsan y controlan la gestién, pero también,
teniendo como hase la prioridad de la respuesta (y mds tarde de los preparati-
vos), recurriendo a los sectores existentes especializados en esta actividad (Cruz
Raja, Guardia Civil, etc.). La ubicacién de la oficina de Defensa Civil, primero
en la Presidencia de la Republica y, después de la promulgacién de la primera
Ley Nacional de Emergencias en 1969, en el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes, obedece a razones coyuntural-politicas, pero también refleja una
légica dictada por la importancia concedida a la gestién de la respuesta inme-
diata y las necesidades que ésta crea de recursos materiales, financieros y todan-
tes (mdquinas).

Son los casos de México y Colombia, los dltimos en institucionalizar la
gestién, los que manifiestan las mas interesantes variantes, ambos ubicados en
la esfera de lo civil y con relegando el papel protagénico de 1a esfera militar a la
coordinacién y la normatividad. Entre los factores que explican las formas de
institucionalizacién, se pueden identificar dos. El primero es la época en que se
logra -los afios ochenta- que aporta un bagaje de nuevos conocimientos en
cuanto a la problematica. El segundo es el hecho de que en ninguno de los dos
paises las FFAA asumen, ni han asumido en décadas, el mismo papel protagéni-
co (positivo o retrogrado) que tuvieron y atin tienen en la politica o en la con-
duccién de la sociedad (con modificaciones), en los casos del Perti, Guatemala,
Honduras y El Salvador. O sea, durante décadas las FFAA no han constituido
por sf mismas una fuerza social o politica, sino que han sido en gran medida res-
petuosas de los dictados de los partidos politicos en el poder, dentro de sistemas
gubernamentales formalmente democréticos. Més alld de estos dos aspectos
"generales”, existen otras explicaciones coyunturales particulares de peso para
entender las formas de institucionalizacién en los dos patses.

En el caso de México, el desastre asociado con los sismos de 1985 puso al
descubierto la ineficiencia de los “Planes de Emergencia” de las FFAA y del
protagonismo militar en sf, recursos frecuentemente utilizados en la respuesta
antes de esta fecha, sobre todo en contextos como el de ciudad de México. A la
vez, "descubrié” la importancia de la participacién de la sociedad civil vy de las
organizaciones civiles y de base. La "desmilitarizacién” del sistema en lo que se
refiere a la coordinacion, la normatividad y la incorporacién, cuando menos en
teoria, de un rango variado de instituciones piblicas federales v estatales, se da,
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sin embargo, a partir de una concepcién de la gestién de los desastres muy liga-
da al problema de la seguridad ciudadana (proteccién civil) y el control, incluso
politico, de la poblacién (ver la adscripcién del ente coordinador-gestor a la
Secretaria de Gobernacion). Esto privilegia, sin lugar a dudas, la organizacién
de la tespuesta y los preparativos.

El caso colombiano es sui generis. La institucionalizacién, impulsada por
los desastres de Popayén y Armero, cuenta con el apoyo incondicional de la
Presidencia de la Repiiblica y es dirigida por un ingeniero muy imbuido de una
visién de la planificacién sectorial y regional y de desarrollo, y no de los aspec-
tos logisticos de la respuesta. Esto se asocia con el papel de apoyo que juega el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en los estudios
conducentes a la creacién de la primera Oficina Nacional para la Atencién y
Prevencién de los Desastres de la Republica. Las lecciones de los desastres, los
protagonistas del proceso de institucionalizacién y el apoyo de la Presidencia
"parantizan” un sistema dirigido desde lo civil, identificado con las nociones de
la prevencién, el desarrotlo y el manejo ambiental y, en consecuencia, multiins-
titucional y multisectorial. Su naturaleza descentralizada también se explica en
parte por estos mismos factores. Pero también entran en juego otros relaciona-
dos con la estructura politico-administrativa del pafs, el regionalismo y la demo-
cracia local, que examinaremos en otro inciso.

3) La Prevencién, la Mitigacién y la Reconstruccién en la Férmula Original.

Con la excepcién del caso de Colombia, la legislacién original que crea las
estructuras para la gestién en los demds pafses deja fuera o solamente insinGa la
prevencién y la mitigacién como actividades de su competencia. Desde enton-
ces, igual que con anterioridad a la institucionalizacién de las estructuras, estas
actividades se dan en espacios institucionales separados -sectoriales o territoria-
les-, cuando se desarrollan. La prevencién, ligada directamente a las estructuras
creadas y a sus instituciones rectoras, serd aquella que corresponda a las posibili-
dades v funciones de esas mismas instituciones, por sus vocaciones particulares.

Las legislaciones nacionales no promueven la formulacién de una politica
nacional sobre la prevencién y la mitigacidn, e igual como habia sucedido con
anterioridad a su formulacidn, en los afios futuros dichas actividades se genera-
r4n a partir de coyunturas y experiencias sectoriales y regionales particulares,
normalmente sin mayor sistematizacién o coordinacién.

De hecho, las estructuras creadas y el privilegio dado a la respuesta casi
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garantizan que la evolucién de las acciones debe impulsar el 4rea de los prepara-
tivos-actividades, intimamente relacionada con la gestién de la respuesta inme-
diata o de la emergencia y consonante con las funciones, prerrogativas y posibi-
lidades financieras y materiales de las instituciones vinculadas a las estructuras
{ver adelante).

El modelo "divorciada” de gestién de la prevencién y la mitigacién, que
plantean las estructuras creadas, puede ilustrarse recurriendo a los casos de Perq,
Costa Rica y México, donde el tipo de experiencias suscitadas con anterioridad
a las "nuevas” estructuras es ilustrativo de lo que sucederd luego de su creacién.
La mayoria son casos de "prevencién y mitigacién por reaccién”, formulada en
respuesta a lecciones derivadas de determinados desastres. Asi, en el Perd, la
prohibicién de la construccién con adobe y la formacién de la Comisién de
Lagunas son respuestas inmediatas al terremoto de 1940 y al desastre de
Ranrahirca de los aftos 60. En Costa Rica, la prohibicién del uso del adobe, en
los afios 30, es también una reaccién frente al impacto de sismos anteriores. En
este pafs la intervencién de la Oficina de Defensa Civil en la recuperacién de
las laderas del Irazii, a través de la reforestacién durante los afios 60, ilustra una
forma en que el érgano rector de la gestidn de desastres se involucrd en activi-
dades de prevencién, precisamente porque sus promotores siguieron una espe-
cializacién en el drea de ingenieria forestal y manejo de cuencas. Ademds, en
los afios posteriores a Irazd y Taras, no tuvieron mucho més que hacer, dada la
ausencia de Emergencias de envergadura hasta Arenales, en 1968,

Finalmente, en México, la formulacién del Programa Nacional de
Prevencién y Atencién de Emergencias Urbanas, dentro del Plan Nacional de
Desarrollo, en 1977, era seguramente una respuesta coyuntural a las lecciones
de los terremotos de Huaraz, Managua vy, particularmente, Guatemala (1976).
Nunca implementado, demostré, sin embargo, hasta qué punto la preocupacién
por la prevencién era eventual y de reaccién y no el producto de un anilisis
amplio de la problemadtica y la formulacién de directrices nacionales.

Los casos arriba citados ilustran también otro aspecto relevante para un
andlisis retrospectivo. Nos referimos a la forma en que concepciones y acciones
de avanzada en el drea de la prevencién y de la mitigacién surgen temprana-
mente, pero no inspiran continuidad o réplica. Asi, tante la Comisién de
Lagunas, en el Perd, como la recuperacién de laderas y cuencas, en Costa Rica,
producto de los afios 60, eran concepciones innovadoras para la época, pero no
fueron objeto de ampliacién en sus propios paises ni mucho menos de difusién
en la esfera regional de América Latina. La prohibicién del uso del adobe, o el
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estimmulo del uso de modificaciones antisismicas de éste, material tempranamen-
te introducido en Costa Rica y Perti, no tuvo mayor trascendencia directa en
otros paises, los cuales "esperaban " su propio terremoto para hacer algo en esa
direccién.

En lo que se refiere a concepciones, ideas y paradigmas, el caso del
Programa de Emergencias Urbanas en México (1977) es sumamente ilustrativo.
Este incluia una muy avanzada conecepcién de la vulnerabiidad, que en muchos
sentidos antecedia los debates académicos del momento ; sin embargo, no se
introdujo en la préctica. De ipual forma, los temas que se discutieron en el Pert
después del desastre de 1970, en el sentido de que la reconstruccién no debia
recrear las mismas condiciones de subdesarrollo en que vivia la poblacién afec-
tada, anrecedieron en mucho el debate de los afios 80 en adelante sobre la rela-
cién entre desastres y desarrollo y las oportunidades que los desastres abren en
cuanto a la construccidén de una sociedad mds segura {ver Cuny, 1983;
Anderson y Woodrow, 1989).

Sin embargo, el rezago de una consideracién explicita de la prevencion y
la mitigacién en las legislaciones formuladas en los afios 60 y primeros afios de
la década siguienite, tiene también una explicacién que se fundamenta en una
consideracién de la época misma y los modelos de desarrollo e ideclogias en
boga en esos momentos. Asi, mas alld de que los desastres se consideraban prio-
ritariamente desde el punto de vista de la respuesta humanitatia, también es
cierto que los modelos de desarrollo impulsados desde los anos 50 en los paises
latinoamericanos (sustitucién de importaciones, desarrollo de los sectores agri-
colas modernos agroexportadores, expansién de la frontera agricola hacia las
zonas trépico-hiimedas, etc.) generaban crecientes vulnerabilidades frente a
posibles eventos fisicos de magnitud. Estos se asociaban con la rdpida urbaniza-
cién, la tugurizacién, la deforestacién, los cambios introducidos en los ecosiste-
mas regionales y locales, etc. Estos modelos estaban en pleno desarrollo en el
momento en que se institucionaliza la gestién de los desastres en el Perd,
(Guatemala, El Salvador, Honduras y Costa Rica. En consecuencia, una concer-
tada atencién a la prevencién y la mitigacién, que iba mas alld de las soluciones
técnico-estructurales (controles sobre el uso de adobe, construccién de diques,
etc.), hubiera sido contraria al rumbe tomado por los modelos de desarrollo que
en si implicaban un incremento de la pobreza, la marginalidad, el desarrollo
urbano desordenado y la degradacidn ambiental. En estas circunstancias, mds
all4 de la escasa profundizacién sobre los procesos de desarrollo, vulnerabilidad
y tiesgo, es probable que implicitamente (si no explicitamente) existiera una
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aceptacion de que el riespo era un costo necesario que pagar en atas del creci-
miento y el desarrollo.

Segin estas consideraciones, el caso colombiano muestra claras diferencias
en cuanto a la época y los modelos de desatrollo analizados en el momento de ta
institucionalizacién de su sistema. Asi, el modelo de sustitucién de importacio-
nes y agroexportador ya habia entrado en crisis en América Latina en los afios
80; la degradacién ambiental y el problema del medio ambiente ya estaba de
moda; los problemas de las grandes urbes (pobreza, infraestructura, uso del
suelo, etc.) ya estaba a punto de explotar; y era candente la discusién sobre nue-
vos modelos y desarrollo sostenible. En la década del ochenta la prevencién y la
mitigacién pudieron asumir otra posicién en la férmula de la gestién, mucho
més ligada al problema del desarrollo vy al manejo ambiental. El riesgo, como
producto del desarrollo, debfa ser incorporado como componente significativo
en la bisqueda de nuevos modelos y pricticas de la sociedad. Ademas, el cre-
ciente ndmero de desastres (prandes y pequefios) y la primera aparicion de
desastres tecnolégicos o antrépicos de magnitud también creé la necesidad de
instigar modelos de gestién integral que no descansaran esencialmente en la
respuesta.

CAMBIO SIN TRANSFORMACION: EL CONTINUISMO, LA INERCIA,
EL SINCRETISMO

Desde los inicios de la institucionalizacién de la gestion de los desastres
hasta la fecha, los cambios introducidos en la funcionalidad de las estrucruras,
en la mayorfa de los paises analizados, constituyen un caso de inercia histérica,
un continuismo, donde esas estructuras, buscando adecuarse a nuevas demandas
y funciones, resultan inadecuadas o inflexibles frente a éstas, con lo cual se
acaba practicando un tipo de sincretismo funcional sin transformarse en verda-
deras estructuras para la gestién global o integral de los desastres. La preven-
cién, la mitigacién y la reconstruccién, que constituyen actividades de muy dis-
tinta indole a la gestién de la respuesta, no pueden adecuarse a las estructuras
existentes y tampoco pueden ser promovidas por ellas, por su falta de jerarquia
frente a los agentes sociales vy sectores responsables de estas actividades, y de
notrmas y recursos humanos capacitados y financieros adecuados. El resultado es
que hoy en dia tenemos, en general, estructuras o sistemas para la gestién de la
respuesta v los prepararivos, por una parte, y un conjunto de actividades e insti-
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tuciones involucradas en la gestién de las amenazas y las vulnerabilidades, sin
sistema, sin politicas globales y sin mayor coordinacién entre si, por otra.

1. La coordinacién y la logistica de la respuesta.

Dentro de la légica funcional prevaleciente en las estructuras creadas, se
ha experimentado avances notables en la adopcién de tecnologia y coordina-
cién de la logistica de las respuestas a desastres, en la mayoria de paises, particu-
larmente en los sectores estatales involucrados y los organismos nacionales de la
Cruz Roja, la principal institucién no gubernamental llamada a jugar un papel
importante en la respuesta. Aun asf, todav{a se perciben problemas en la rela-
cién Estado-Cruz Roja, dictados por problemas de jerarquia, independencia y
alguna confusién entre coordinacién y accién directa, y existen grandes defi-
ciencias en la relacién de los érganos oficiales con las miltiples organizaciones
de la sociedad civil que se involucran en las respuestas (ONG, iglesias, asocia-
ciones, etc.), asi como fallas en la respuesta en zonas “periféricas”, alejadas de
los principales centros de poder econdmico y politico en los distintos paises.

Ms alld de los avances logrados en términos de la institucionalizacién de
los Centros Operativos para Emergencias (COE), formulacién de Planes
Nacionales de Emergencia o Respuesta, mejoramiento en los sistemas de infor-
macién y telecomunicaciones, derivados de las lecciones aprendidas en sucesi-
vos desastres, la mayoria de los paises se han beneficiado de ciertos programas
implementados por organismos internacionales en el drea de la organizacién de
la respuesta. Tal es el caso, por ejemplo, de los programas de capacitacién de
la OFDA-AID, que mis recientemente se han extendido para incorporar
aspectos relacionados con la evaluacion de dafios y necesidades. La OPS, la
DHA, la Federacién Intetnacional de la Cruz Roja y Media Luna y la Cruz
Roja Norteamericana, entre otras, han tenido un rol importante en la promo-
cién del programa de SUMA, los Informes de Situacién y el Programa 2000. A
pesar de las mejoras logradas, el desconocimiento de muchas realidades regio-
nales o zonales, debido a la sobtecentralizacién de las estructuras, sirve todavia
para perpetuar errores en la distribucion de la ayuda humanitaria; y el oportu-
nismo politico asociado con ésta es utilizado en miltiples casos para distraer de
los sanos principios técnicos y logisticos que deben prevalecer, alterando a su
vez las jerarquias establecidas y el papel de los supuestos érganos normativos y
coordinadores.

Las legislaciones nacionales depositan en los organismos creados la prerro-
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gativa de la coordinacién de las respuestas a emergencias o desastres, y en aque-
llos casos donde existen estructuras descentralizadas la primera opcién de dirigit
la respuesta la tienen los niveles locales, regionales o subnacionales. Sin
enmbargo, las experiencias vividas en los diversos paises muestran una variedad
de- "anomalias”" cuya explicacién reside, por una parte, en los problemas de
capacidad técnica y, por otra, en los contextos politices en que los desastres se
dan y en el problema de la legitimidad de los érganos rectores.

Diversos ejemplos se cosechan de los estudios presentados, incluvendo los
casos de las explosiones de Guadalajara, el sismo de Limén, en Costa Rica, el
terremoto de Pdez, en Colombia, y el terremoto de 1986 en El Salvador. En
estos casos, una combinacién de factores relacionados diferencialmente con la
debilidad técnica de los organismos rectores, el contexto politico delicado del
desastre y el oportunismo politico de los gobiernos nacionales, condujo a relegar
a la autoridad de los organismos oficiales y a implementar una linea de mando
mis directamente ligada al poder ejecutivo del pais. Estas situaciones, que tam-
bién se han visto en Nicaragua con el Huracdn Juana y el maremoto que afectd
a la costa del Pacifico, en 1992, y, en Ecuador, en La Josefina (ver Plaza y Nieto
y Zevallos, 1994}, nos recuerdan que los desastres grandes son acontecimientos
donde lo politico adquiere inevitablemente importancia en su definicién y reso-
lucién. Es indispensable destacar aquf que estas contradicciones de mando v la
transferericia de poder de coordinacién surgen menos en aquellos paises donde
los estamentos militares juegan un papel directo v preponderante en la coordi-
nacidén y manejo de la respuesta.

" Una premisa bésica de la gestién de desastres v de las estructuras creadas
para ello se refiere a la adecuacién de éstas a las diferencias regionales o territo-
riales que existen en los distintos paises y que afectan las formas de operar, las
necesidades imperantes y el rango de actores involucrados. La descentralizacion
real de las estructuras y la adecuacién de éstas a las distintas realidades de los
desastres se perfila como una necesidad. En general, a pesar de mejoras en los
niveles técnicos de coordinacidn central, los andlisis pot pafs indican un muy
inadecuado nivel de devolucién y descentralizacion hacia instancias territoria-
les subnacionales (regionales, provinciales, departamentales o locales). Esto ha
sigri*xificado que en la mayorfa de los casos de grandes o medianos desastres, v
hasta en los pequefios, se ha visto la necesidad de una movilizacién y control
desde los niveles centrales de las estructuras creadas porque en el plano regional
no se ha comprebado una verdadera autosuficiencia. Aqui habria que recordar
que, independientemente del problema de la capacidad técnica v logistica de las
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instancias subnacionales, la tendencia a la "politizacién" de estos desastres
"regionales” se halla en la base de la intervencién central.

En la historia reciente de los paises analizados abundan ejemplos de lo
antes mencionado, entre los cuales pueden citarse los casos de Tijuana y
Gilberto, en México, Gert y Bret, en Honduras, Limén, en Costa Rica, Alto
Mayo, en Perti (ver Maskrey et al, 1996, para un anilisis detallado de Limén,
Alto Mayo v el Atrato Medio, Colombia), y de Paez, en Colombia. El caso de
Colombia, que sin duda ha desarrollado los niveles més descentralizados entre
las estructuras analizadas, sirve para mostrar las dificultades y diferencias exis-
tentes en esta tarea, debido a desiguales grados de desarrollo regional y local.
Asi, en el caso de un desastre como el del Atrato Medio, mientras que las zonas
afectadas dentro del Departamento de Antioquia, entre los mds ricos del pais,
pudieron ser atendidos predominantemente con recursos locales, las zonas afec-
tadas en el Departamento vecino de Choco, entre los mds pobres del pais,
requiri6 de una fuerte presencia del nivel central.

En otro apartado trataremos el problema particular de la "descencraliza-
cién”, sus dificultades y opciones a la luz del problema global de la gestién de
desastres, considerando, entre otros aspectos, las diferencias que existen entre
los pequedios y grandes paises de la regién. Aquf nos limitaremos a presentar
algunas inquietudes e interrogantes que surgen en tomno a la situacién imperan-
te, en lo que se refiere a la gestién de la respuesta inmediara a los desastres.

En primer lugar, respecto a la adecuacién de las respuestas a las realidades
regionales, los altos grados de centralizacién y la falta de interlocutores locales
apropiados han significado en muchos casos operaciones llevadas a caba "a cie-
gas". Muchas respuestas inconvenientes se relacionan con un desconecimiento
real de culturas, estructuras sociales y geograffa locales, y con la ausencia de un
diagnéstico de las necesidades. También se han llevado a cabo sin una incorpo-
racion adecuada de las fuerzas vivas de la regi6n y las organizaciones sociales rele-
vantes. En segundo lugar, existe la tendencia a un tipo de arbitrariedad centralis-
ta que define cudndo se interviene o no y a qué nivel. En algunos casos se obser-
va una sobrerespuesta central que delimita una situacién de desastre cuando para
las poblaciones regionales ésta no existe, lo cual lleva a crear una falsa cultura de
desastre y una dependencia en el aprovechamicnto de la ayuda externa.

Por otra patte, otros contextos tienden a pasar "desapercibidos” o margina-
dos por los niveles centrales, provocando condiciones verdaderas de desastre
(ver, por ejemplo, los casos de las inundaciones del Rio Panuco y la sequia en la
regién Tarahumara, en México, en afios recientes).
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2. La ampliacién de funciones: los preparativos
y el conocimiento de las amenazas.

El desarrollo de programas de fortalecimiento de los preparativos pata los
desastres y la ampliacién de la investigacién, la sistematizacién de informacién ¥
la elaboracién de mapas de amenazas, se han establecido como aliados naturales
o corolarios al desarrollo de los mecanismos de respuesta en los distintos patses.

Liderado al principio por el impulso que la OPS, a través de su Programa
de Preparativos para Desastres, da en el 4rea de la salud (Preparativos hospitala-
rios), se extiende a todos los pafses el interés por los preparativos después del
terremoto de Guatemala; desde entonces se llevan a cabo campatias de con-
cienciacién escolat, prictica de simulacros, avances en los sistemas de alerta
temprana (para inundaciones, huracanes y vulcanismo, en particular) y organi-
zacién y capacitacién para la respuesta a nivel regional, local y comunitario,
que alcanzan diversos grados de profundidad y éxito en los distintos paises. Los
esfuerzos nacionales son apoyados por vatios organismos internacionales, los
cuales, en general, han concentrado sus recursos en el mejoramiento de los pre-
parativos. Estos son la OPS, la Federacién Internacional de la Cruz Roja y"
Media Luna, la Cooperacién Italiana, DHA, GTZ-Alemania, Compafieros para
las Américas, Visién Mundial, entre otros. Un importante mimero de estos
esfuerzos son coordinados desde los érganos y estructuras formales creados para
la gestion, puesto que involucran instituciones propias de los gobiernos nacio-
nales, estatales o locales.

Dada su intima relacién con el mejoramiento de la respuesta, las estructuras
formales establecidas pueden promover ficilmente estas actividades y no existen
abiertas contradicciones institucionales en su promocién e implementacién.

El desarrollo del conocimiento sobre las amenazas (o riesgos, como algunos
los llaman) recibe un fuerte impulso en la mayoria de los pafses después de
1980, a rafz de una serie de hechos o contextos coyunturales, en general relacio-
nados con la ocurrencia o pronéstico de desastres. Esto servira para ampliar el
rango de "actores" presentes en el campo de la gestion de los desastres. Los gru-
pos militares, de médicos e ingenieros, presentes en los afios 70, se amplian para
incorporar a los especialistas en las geociencias. Ademas, los afios 80 también
ven un avance de la ingenierfa civil-estructural.

Asi, en el Pert, con la prediccidn Brady, instituciones como CERESIS y
CISMID reciben un creciente apoyo; en Colombia, Ingeominas y OSSO, Cali,
amplian sus actividades en el 4rea del monitoreo sismico y volednico; en Costa
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Rica, el OVSICORI y los miembros de la Red Sismolégica Nacional acusan los
efectos de los sismos de 1983; y en México, después del sismo de 1985, se crea el
CENAPRED, que fortalece en particular las prestigiosas instituciones geofisicas
y de ingenieria estructural de la UNAM. Finalmente, con la creacién, en 1989,
de CEPREDENAC en Centro América, las instituciones geofisicas en la regién
reciben un renovado impulso y acceso a nuevos recursos financieros y materiales.

Un resultado del desarrollo de las geociencias es que los mapas de amena-
zas, las zonificaciones v la pronosticacién se ponen de moda. Esto es fortalecido
por el impacto del DIRDN y el hecho de que varios servicios geoldgicos de los
paises desarrollados (EE.UU, Gran Bretafia, Francia, pot ejemplo) establecen
con €l convenios de colaboracién, financiades por las agencias de desarrolio de
estos paises. Los mapas de amenazas y los sistemas de informacién geogréfica se
convierten en un arma potencial para planear mejor, tanto el desarrollo de los
preparativos como la organizacién y el impulso de ideas sobre la prevencién y la
mitigacién. Sin embargd, este tltimo no se concreta, en gran medida, por razo-
nes que analizaremos en el siguiente inciso.

Gracias a la importancia dada a las geociencias (que existian antes de los
afios 80, pero sin la misma presencia en gestién de desastres), se suman a los
especialistas en respuesta y preparativos, una serie de "nuevos" actores sociales,
quienes tienen algunos rasgos muy distintos a los actores tradicionales. En pri-
mer lugar, sus funciones se basan en la investigacién y la ciencia, a diferencia
de la logfstica, la organizacién y la implementacién. Y, en segundo lugar,
muchos de los cientificos involucrados laboran en instituciones no guberna-
mentales, universidades, instituciones cientificas, etc. A pesar de esto, en
muchos sentidos dependen del gobierno y de sus entidades, y de organismos
internacionales, en lo que respecta al financiamiento para llevar a cabo sus
actividades. Por otra parte, también existen otros tantos cientificos e institu-
ciones ligadas directamente al aparato estatal, como Ingeominas, en Colombia;
el Departamento de Geologfa del Instituto Costarricense de Electricidad, en
Costa Rica; INSIVUMEH, en Guatemala; CENAPRED, en México; e INE-
TER, en Nicarapua.

De una u otra forma, este conjunto de instituciones cientfficas guberna-
mentales y no gubernamentales se asocian o se integran con las estructuras
creadas para la gestién. Pero en varios casos resulta ser un tipo de sincretismo
"forzado", donde las estructuras existentes no incorporan con facilidad a las ins-
tituciones cientificas, o no tienen la jerarquia o credibilidad suficiente para
garantizar relaciones armoniosas.
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Esto ocurre particularmente donde las estrucruras son "controladas" por
instituciones "militares". Han existido, en estos casos, resistencias y reticencias
¥ una cierta bisqueda de independencia en sistemas altamente centralizados.
Aun en un pafs como Costa Rica, se han enfrentado serios problemas de coor-
dinacidn entre las instituciones cientificas y entre éstas y la CNE, en distintos
Mmomentos.

Estd claro que los Comités Nacionales, establecidos dentro del marco del
DIRDN, han enfrentado muchas dificultades en cuanto a objetivos, metas, fun-
cionamiento, etc., debido en parte al "control" ejercido por representantes de
las estructuras oficiales que no cuentan con el pleno apoyo y la confianza de
muchos de los nuevos actores de la gestién (cientificos, ONG, etc.). La transi-
cidn de la gestion concentrada en la respuesta a la que incotpora los preparati-
vos y los andlisis e instrumentos cientfficos en aras de la prevencidn, encuentra
limites en las estructuras y jerarqufas establecidas con anterioridad.

3. La Prevencién y la Mitigacién: El encuentro con los limites funcionales
¥ promocionales de las Estructuras.

Las concepciones més madernas de la gestién de los desastres ponen un
destacado énfasis en las actividades y papel de la prevencién y la mitigacién en
la "Reduccién de los Desastres”. Este es un pardmetro explicito del DIRDN.
Dichas actividades se consideran no solamente dentro de la excepcidn inge-
niero-estructural, que ha dominado hasta la fecha, sino como un componente
esencial de los planes y proyectos de desarrollo donde la reduccisn de la vulne-
rabilidad social y la gestién de las amenazas significa la arriculacién de medidas
que cambian pricticas y comportamientos sociales y que constituyen elemen-
tos ‘esenciales de las politicas de manejo ambiental, de la planificacién utbana,
regional y sectorial, de la planificacién educativa, ete. O sea, actividades y
précticas intimamente relacionadas con la planificacién y las politicas de
desarrollo.

~ La implementacién de una concepcién integral y moderna de la prevencién
Yy mitigacién requiere la participacién y movilizacion de agrupaciones, sectores,
instituciones o actores individuales muy distintos a los que rradicionalmente se
han asociado con la gestidn de la respuesta y los preparativos. Las connotaciones
econdmicas, politicas y sociales de estas actividades requieren del concurso de los
ministerios o instituciones encargadas de Planificacion, Hacienda Publica,
Agricultura, Desarrollo Urbano, Medio Ambiente, etc., también de instancias de



ESTRUCTURAS GUBERNAMENTALES PARA LA GESTION DE DESASTRES 469

gobierno local, organizaciones comunitarias y ONG, ademds de los sectores de la
ingenierfa estructural-civil, més tradicionalmente asociados con la prevencién.
Necesita un cambio de mentalidad de los tomadores de decisiones y una modifi-
cacién en la concepcién de desastre, que de un paradigma donde estos se ven a la
luz de la respuesta se vaya a otro que los ubique como componente importante de
los procesos de desarrollo y de su planificacién.

Ninguna de las estructuras creadas en las décadas del sesenta y del setenta
(Perd, Costa Rica, Honduras, El Salvador, Guatemala) han evolucionado para
ajustarse a las nuevas exigencias de la gestién, en sus componentes de preven-
cién y mitigacién. Las estructuras, su legalidad, institucionalidad y "membre-
sfa" activa no facilitan la participacién de los sectores claves para la preven-
cién y la mitigacién: Se mantienen esencialmente, con variantes, como orga-
nos y estructuras para la respuesta, dirigidos por actores o sectores especializa-
dos y comprometidos con esta actividad. El mismo hecho de que un nimero
importante de las estructuras es dirigido o coordinado por miembros de las
FFAA de los respectivos pafses, no permite la incorporacién activa de otros
sectotes relevantes. Existe un problema de jerarqufa y compenetracién, por el
cual sectores civiles, ministeriales u otros no se pondrfan ficilmente bajo las
"srdenes” o coordinacién de instituciones "militares". Por otra parte, la pre-
vencién y la mitigacién requieren, en un importante nimero de sus compo-
nentes, de un alto grado de descentralizacién del quehacer piblico y trabajar
en colaboracién con grupos regionales y locales. Las estructuras formales han
topado constantemente con el problema de la descentralizacién, aun en las
actividades necesarias para la respuesta. En consecuencia, la centralizacién de
mando, control, tipo de coordinacién, etc., no posibilita la promocién € imple-
mentacién de la prevencién y la mitigacién.

Ahora bien, estos problemas no pueden achacarse a las estructuras y a sus
impulsores de forma unilateral. Estos son, en parte, reflejos del statu quo, de las
concepciones vigentes en los gobiemos v la sociedad, sin negar que deben exis-
tir inercias e intereses creados que no hacen posible una reforma institucional a
la altura de las nuevas concepciones y necesidades. De hecho, el discurso de la
prevencién y la mitigacién se hace presente en todos los paises, pero no puede
escapar a la conclusién arrojada en el andlisis del caso de El Salvador de que "la
militarizacién de la prevencién y la mitigacion deja fuera e impide la participa-
cion de otros sectores del Estado y de la Sociedad Civil".

En cuanto al statu quo y las concepciones, estid claro que los gobiernos en
general no han dado prioridad a la prevencién y la mitigacién, mucho menos
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establecen una politica nacional al respecto. Los desastres son todavia, para
muchos gobiernos, un problema de respuesta humanitaria, y, en consecuencia,
na existen mayores presiones politicas para hacer evolucionar las estructuras
actuales mds alld del intento de sincretismo, buscando sumar nuevas funciones
a estructuras inadecuadas.

El caso colombiano presenta una concepcién radicalmente distinta a las
estructuras de mds vieja cuna. Civil, multisectorial y descentralizado desde su
concepcidn, incorpord una fuerte preocupacién por la prevencién y la mitiga-
cién y los sectores e instituciones nacionales, regionales y locales relevantes. El
hecho de que incorporara desde sus inicios a actores sociales e institucionales de
relevancia para la gestién integral, evita el problema posterior de compatibilizar
inteteses y enfoques distintos, dentro de estructuras institucionales inadecuadas
y jerdrquicas. El alto grado de descentralizacién del sistema también obra a
tavor de la promocién de la prevencién y la mitigacién.

Frente al problema de la "ilegitimidad" de las estructuras para encarar el
problema de la prevencién y la mitigacién, y la ausencia de politicas naciona-
les referidas al tema, estas actividades han surgido, en general, en espacios
institucionales centrales, regionales y locales, independientes de las estructu-
ras oficiales para la coordinacién de la gestion. Sin lugar a dudas, existen
numerosas actividades en el campo de la prevencién ilevadas a cabo por dis-
tintas instituciones gubernamentales y no gubernamentales, impulsadas por
coyunturas y por razones distintas, pero especificas de las instancias involucra-
das, y que no han sido registradas en los analisis presentados en este volumen.
Entre los organismos intetnacionales, la experiencia de la OEA en varios pai-
ses de la regién constituye tal vez el dnico ejemplo de un programa continuo,
orientado al drea de la prevencién y la mitigacién. Este programa, que provee
capacitacién y metodologias para incorporar las dimensiones de amenazas y
de riesgo en la planificacién de nuevos proyectos de desarrollo sectorial y
regional, se ha llevado a cabo con instituciones de desarrollo (sectorial, glo-
bal, infraestructural}, sin mayor concertacién o coordinacién con las estructu-
ras oficiales de gestidn.

La marginacion de las instituciones responsables para la planificacién v el
desarrollo sectorial y territorial de las estructuras formales creadas para la ges-
tién ha sido ilustrada en los cursos de capacitacién y entrenamiento ofrecidos
por PNUD-DHA, en su Progtama Mundial de Entrenamiento para el Manejo
de Desastres (DMTP). A pesar de que el objetivo de estos cursos, llevados a
cabo en México, Honduras, Costa Rica y Perd, entre otros, entre 1991 y 1994,
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era proveer capacitacién desde el punto de vista de la relacién de los desastres
con el desarrollo y la prevencién y la mitigacidn, la asistencia a ellos estuvo
esencialmente restringida a "actores" responsables para la respuesta. Se registrd
muy poca participacién de representantes de las instituciones del desarrolio (ver
Rogge y Lavell, 1995).

Est4 claro que hasta la fecha, la prevencién y la mitigacién (incluyendo la
idea del "continuc de los desastres” y la reconstruccién como oportunidad de
desarrollo) no han sido objeto de un gran compromiso por parte de los gobier-
nos. En este contexto, la inercia en las estructuras tiene una explicacion que
rebasa los limites de éstas y se ubica en el campo de las politicas nacionales
como tal.

4. La Reconstruccién: otro circuito de la Gestidn.

Las evidencias presentadas en los ensayos nacionales y las de otros estudios
recientes en la region, tienden a indicar que la idea de que la reconstruccidn es
un proceso que se lleva a cabo después del desastre {ver Capitulo I}, se toma
efectivamente a la letra en lo que se refiere a las estructuras oficiales creadas. En
ningdn caso de reconstruccién reciente "post desastre” han sido las comisiones
o sistemas las que han ideado, coordinado o dirigido estos procesos. Era de
esperarse, ya que a pesar de que las legislaciones en Perd, Costa Rica, Colombia
y México habilitan a-las estructuras para involucrarse en estas actividades, la
realidad funcional, profesional, técnica y financiera de éstas no les permite
jugar un papel importante en estas actividades.

Los casos de la reconstruccién después de los sismos de Limén, Alto Mayo
y Atrato Medio, documentados por Maskrey et al {1996), y de Pdez, registrado
por Ramirez y Cardona en este volumen (ver también, Desastres y Sociedad,
N24, 1995), o el caso de La Josefina, en Ecuador, muestran diversos mecanis-
mos instrumentados para la reconstruccién, todos con pocos nexos ¢ participa-
cién real por parte de las estructuras formales establecidas. l.a concentracién de
estos en la respuesta y los preparativos y su poca ascendencia sobre las institu-
ciones y los recursos necesarios para la reconstruccién, hace casi inevitable su
tratamiento "descentralizado", multiinstitucional. En el caso de Paez, el nom-
bramiento de una Corporacién especial, fuera del sistema nacional, ha sido
visto por algunos como una "traicién” al mismo, reconociendo a la vez el conte-
nido politico de la decisién y la importancia de la coyuntura politico-electoral
del pais en que se romé la decisién.
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5} La Centralizacién y la Descentralizacién.

A pesar de que la descentralizacién y la participacién son preceptos acufia-
dos en las legislaciones que crean las estructuras para la gestién, y a pesar de
esfuerzos realizados para fomentar ambos conceptos, con la calificada excepcién
de Colombia, los resultados distan mucho de ser positivos.

Un esfuerzo de explicar esta situacién debe fundamentarse en un conoci-
miento de varias caracteristicas diferenciadas de los pafses, haciendo una macrodis-
tiricién entre los grandes paises y los pequefios centroamericanos. Estas caracteris-
ticas abarcan factores tales como su tamafio, sus aspectos regionales y las expresio-
nes de regionalismo, los elementos del sistema politico-administrativo, los esti-
los de gobierno, y las tradicionales retaciones entre el Estado y la sociedad civil.

La diferenciacién en cuanto al tamafio y complejidad de los pafses tiene
un inevitable corolatio en la diversidad regional y las expresiones regionalistas
que se manifiestan. Ademds, también se refleja en los niveles de diversidad cul-
tural y étnica existentes.

Asf, aun cuando nadie negarfa que en los pafses pequefios de América
Central existen contrastes culturales y regionales importantes como son los casos
de-la Guatemala indigena v ladina, los contrastes entre las tegiones de la costa
atldntica de Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica y las regiones "domi-
nantes” del centro y ceste de los mismos, estos no se acercan a la diversidad de
expresiones que se manifiestan en México, Peri v Colombia. Estas mismas dife-
rencias regionales vienen acompafiadas de una mucho mayor diversidad en el
progreso de polos avanzados de desarrollo, ciudades metropolitanas o grandes y
focos de poder politico y econémico que se asocian también con mds significati-
vas expresiones de autonomia regional y politica v, en consecuencia, un desarro-
llo:més nitido de tendencias descentralistas y de poder regional compartido.

Asf, por ejemplo, en Centroamérica solamente en el caso de la regién
norte de Honduras, dominada por la ciudad de San Pedro Sula, y la regién cen-
tral, dominada por la ciudad capital de Tegucigalpa, existe manifestaciones rea-
les de expresiones regionales distintas, avaladas por un peso politico y poblacio-
nal de importancia. En los demds patses, el dominio del "centro”, plasmado en
las ciudades capitales, es casi absoluto y viene acompafiado por la persistencia
de fuertes tendencias al centralismo politico, de gestién y de decisidn, factor
facilitado por el pequefio tamario relativo de los paises y la existencia de estruc-
turas politico-administrativas que dotan de muy poca autonomia y poder de ges-
tién a las diferentes regiones o unidades geogréficas.
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Por lo contrario, en los pafses grandes, las tendencias histéricas a favor del
regionalismo y de la pugna por la descentralizacién son mucho mayores. Estas
expresiones son més desarrolladas en Colombia, donde el peso politico y regio-
nal diferenciado entre Bogots y Medellin (y el Valle del Cauca, en general)
representa, tal vez, la mayor expresién del regionalismo y del afén descentraliza-
dor que tipifica a este pafs y que se encuentra plasmado en las mis recientes
reformas constitucionales de 1991, con el aumentado poder que dan a los
Departamentos y Municipios. Pero, aun en un pais como México, donde a pesar
de la existencia histérica de bloques de poder regional asociado principalmente
con las metrépolis de México, Monterrey y Guadalajara, el poder monolitico
del partido del gobierno en ¢l poder -el PRI- ha imperado durante muchos afios,
éste comienza a desvanecerse durante la dltima década y el poder politico del
Centro y del PRI se debilita frente a las distintas expresiones politico-regionales
centradas en Monterrey y Guadalajara, en las ciudades fronterizas con los
EE.UU, en Chiapas y en otras regiones.

En el Perd, por lo contrario, la tendencia al centralismo tiende a mante-
nerse, a pesar de la existencia de miiltiples y conocidas expresiones de luchas
regionales. El dominio de Lima, que concentra casi 8 de los 28 millones de
peruanos, y la relativa debilidad econémica y politica de las regiones de la
Sierra y de la Amazonia frente a la regién de la Costa, han servido para mante-
ner esta tendencia, la misma que se acentio por las expresiones "politicas”
alternativas que se manifestaron durante un largo perfodo en los Andes y la
Amazonia, asociadas con distintos movimientos terroristas -Tdpac Amaru y
Sendero Luminoso, en particular-, que estimularon la presencia y control politi-
co-militar del "centro” en estas regiones.

Las expresiones distintas del regionalismo y ta descentralizacién, relaciona-
dos con el tamafio de los paises, influye sobre las formas y opciones de desarro-
1lo de las estructuras creadas para enfrentar el problema de los desastres.

Con el trasfondo regional escuetamente descrito, tomemos primero el caso
de los pequefios pafses centroamericanos. En ellos se enfrenta el problema de la
tradicional centralizacién de sus estructuras gubernamentales, la falta de niveles
intermedios con poder real o representacién popular y la enorme debilidad de
los gobiernos locales {municipios, distritos, etc.). En general, esta situacién ha
estado acompariada por gran autoritarismo centralista, dependencia politica y
econdmica y cooptacién. Con la excepcién de Honduras, con su desartollo
urbano bipolar (Tegucigalpa y San Pedro Sula), la dominacién que ejercen las
ciudades capitales es casi absoluto y los pafses parecen a veces mas Ciudad-
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Estados que Estados-Naciones. A partir de ahi, un singular problema se erige
para la descentralizacién, la cual solamente podria efectuarse con el decidido
apavyo politico, financieto y administrativo del gobierno central.

Por otra parte, el mismo tamano de los paises, la dominacién politica, eco-
némica y poblacional de las ciudades capitales y la que ejercen implicitamente
los grandes desastres en las preocupaciones de las estructuras gubernamentales,
proveen elementos adicionales que ayudan a explicar los bajos niveles de des-
centralizacién efectiva encontrados. Mientras que, por una parte, la principal
preocupacidn para la gestién de la respuesta se concentra en las ciudades capita-
les y dreas metropolitanas, precisamente por el monto de poblacién potencial-
mente involucrada, por la otra, el bajo peso poblacional relativo de los centros
urbanos en otras regiones y la alta dispersién de la poblacién rural seguramente
obran en contra de la "regionalizacién” de la respuesta. Es probable que en el
razonamiento de los tomadores de decisidn muy pocas regiones justificarfan una
inversién en infraestructura, equipos, recursos humanos, concomitante con el
hecho de implementar una respuesta descentralizada, especialmente porque un
desastre es un evento de baja probabilidad para cualquier regién en particular.

Ademis, en el caso de un desastre de magnitud, de todas maneras las res-
puestas requerirdn de la movilizacién masiva de recursos "centrales". Pocas
regiones podrian darse el lujo de mantener las condiciones materiales y huma-
nas para una respuesta auténoma. En aquellos paises de la regién centroameri-
cana donde la respuesta es coordinada por las FFAA, ta capacidad regional de
respuesta estd determinada por las condiciones materiales y humanas de éstas,
organizadas en regiones militares.

Sin embargo, no hay evidencias para sugerir que estas regiones captan la
regionalizacién objetiva de la incidencia rerritorial de los desastres. Muchao
menos son adecuadas en términos de lo que se podria denominar la "regionali-
zacion” para la prevencidn v la mitigacién, que requeriria de un profundo cono-
cimiento de la divisidn territorial de los procesos geofisicos y geomdérficos y de
las vulnerabilidades sociales.

~ Los problemas y dificultades enfrentados en la descentralizacién regional
v el poco desarrollo logrado a este respecto en los pequefios paises del istmo,
han sido "compensados" por un creciente interés en la organizacién y capacita-
cién a nivel local y comunirario. De hecho, dadas las caracteristicas geografi-
cas y tamafio de los pafses, hay quienes argumentan que la descentralizacién
intermedia o regional es de poca relevancia y que el nivel local asume mds
importancia por comprender las unidades que tienen que encargarse de la res-
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puesta mas inmediata {las primeras 24 horas), antes de la movilizacién de
recursos de otras dreas.

El desarrollo de acciones, capacitacién, organizacién a nivel local ha
enfrentado, sin embargo, serios problemas debido a la falta de recursos, de inte-
rés, o de capacidades. A pesar de los esfuerzos de los gobiernos de fornentar estos
niveles, es probable que los mayores avances se hayan logrado a través de ONG
y organismos internacionales (la Federacién Internacional de la Cruz Roja, la
Cooperacién Italiana, PNUD, GTZ-Alemania y experiencias como las de PRE-
DES e ITDG, en Pert). Sin embargo, estos esfuerzos son muy limitados frente a
la magnitud del universo de localidades y comunidades amenazadas. La depen-
dencia en la intervencién externa no puede compensar la intrinseca debilidad
de los niveles locales.

En general, gran nimero de los esquemas implementados a nivel local se
concentran en la organizacién v la capacitacion para la respuesta, incluyendo la
preparacién de mapas de amenaza y riesgo. Asi, reflejan la razén de ser de las
estructuras gubernamentales creadas, concentradas en la respuesta. La preven-
cién y la mitigacién ha sido objeto de pocas iniciativas, precisamente porque
requiere de enfoques, habilidades, recursos, etc., que no han sido estimulados o
canalizados en mayor medida ni por gobiernos ni pot la mayorfa de las instan-
cias internacionales u ONG presentes. Aqui es importante reconocer que mien-
tras hay actividades de suma importancia que se pueden realizar a nivel local,
en lo que respecta a la prevencién y la mitigacién (estructuras, planeamiento
del uso del suelo, manejo ambiental, etc.), en otros casos, estas actividades
requieren de un enfoque multicomunitario, zonal o regional, particularmente
cuando se trata de la prevencién de las amenazas de inundaci6n, deslizamien-
tos, contaminacién, etc., precisamente porque las causas de éstas no son, en
muchos casos, generadas en las localidades o comunidades afectadas, sino en
otros espacios o territorios y responden a procesos sociales sobre los que la loca-
lidad, e incluso la regién, no tiene control (ver Lavell, 1994,y Lavell, 1996}.

Desde este punto de vista, la discusién y los avances sobre la descentraliza-
cion (regional o local) son organizados en funcién de la respuesta y los prepara-
tivos y no en funcién de la prevencién y la mitigacién, las cuales obedecen a
otra légica y paradigma de accidén.

Teniendo en cuenta los grandes paises (México, Colombia y Perd),
muchas de las consideraciones arriba vertidas en cuanto al nivel local o comu-
nitario tienen igual relevancia. Ademds, las evidencias acerca de las respuestas
a eventos tales como los de Tijuana, Guadalajara, el Rio Panuce y Gilberto, en
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México, o Alto Mayo, en Pert, indican muy limitados niveles de autonomia o
capacidad regional descentralizada de las estructuras institucionales en la res-
puesta a desastres grandes o de nivel mediano. La gran diferencia entre estos
paises y los pequefios centroamericanos reside en el potencial para el desarrollo
de estructuras regionales con cierto grado de autonomia o autosuficiencia, en el
sentido de que en ellos existen jurisdicciones departamentales, provinciales o
estatales con grados de poblacién y desarrollo que los dotarfa de una capacidad
de accién y promocién semiauténoma. O sea, no dependetian totalmenre del
apoyo y recursos facilitados por el gobierno central. A pesar de esto, tal vez por
razones asociadas con el grado de centralismo, en Pert vy México no se ha avan-
zado en mayor medida con la descentralizacién.

El caso colombiano, ademas de ser el m4s avanzado en concepcion en
cuanto a la descentralizacién, ilustra bien las condiciones minimas necesarias
para lograr este objetivo. Aquf se retinen cuatro caracteristicas fundamentales:
una "tradicién” regionalista muy arraigada o acompaiiada por un desarrollo
regional y urbano-regional entre los més equilibrados en América Latina; refor-
mas constitucionales que han dotado a los Departamentos y municipios de un
alto grado relativo de autonomia y decisién; un desarrollo de instituciones
gubernamentales sectoriales, otganizadas en Sistemas y con elevados niveles de
descentralizacién; y un alto grado de concienciacién de la poblacién y las auto-
ridades en cuanto a los desastres. Estos factores sirven ranto a la organizacién de
la respuesta, como a la promocién regional o tocal de la prevencién v la mitiga-
cion. La resilencia del sistema colombiano a los problemas enfrentadas a nivel
central, durante los tiltimos dos afios, descansa precisamente en su grado de des-
centralizacién y en el compromiso e institucionalizacién de los niveles departa-
mentales y locales.

6. Las Estructuras y la participacién de la sociedad civil.

Las lecciones de diversas parres del mundo han mostrado la importancia
que tiene para ¢l manejo de la respuesta a desastres ta participacion popular y de
las organizaciones de la sociedad civil (asociaciones, sindicaros, cooperativas,
ONG, etc.) locales o regionales. El conocimiento que manejan de las zonas
afectadas y la legitimidad de muchos de ellos entre la poblacién hacen su pre-
sencia, en coordinacién con las instituciones estatales, imprescindible para una
adecuada respuesta Ademads, su intervencién como sujetos activos y no como
objetos pasivos o "victimas" evita los problemas de dependencia y predispone a
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la participacién posterior en actividades de rehabilitacién y reconstruccién (ver
Maskrey, 1988).

En los analisis presentados, y en otros estudios, se hace alusién a las formas
en que el manejo de la respuesta a desastres, en el peor de los casos, contrapone
los sectores oficiales a las representaciones de la sociedad civil y, en el mejor,
logra establecer algiin nivel de coordinacién., De hecho, con la excepcién de
Colombia, la incorporacién activa de estas representaciones no estd amplia-
mente legislada. En numerosos casos, las fuerzas vivas de las zonas afectadas han
gestionado sus propias respuestas, como en los terremotos de México, San
Salvador, Managua, Limén y Alto Mayo. El Estado ha mostrado la tendencia
de pasar encima de las fuerzas vivas, depositando su representacién local en
manos de organismos descentralizados del mismo Estado.

A pesar de esfuerzos para remediar este problema en varios paises (por
ejemplo, la bisqueda de formalizar la participacién de ONG en Costa Rica y
Guatemala) la situacién dista de ser muy positiva. El problema reviste caracte-
risticas mds probleméticas en aquellos paises donde la organizacién de la res-
puesta y las estructuras quedan en manos de militares. La aversién a la partici-
pacién popular que ha tipificado muchas de las estructuras militares y la falta de
legitimidad de gran parte de éstas frente a la poblacién y sus organizaciones, no
facilita la resolucién del problema. Ademds, en lo que se refiere a las ONG,
muchos de las "nacionales”, por la historia de relaciones antagénicas que han
mantenido con los gobiernos, no son muy anuentes a ser coordinadas o contro-
ladas por el Estado. Més progreso ha habido en lo que respecta a las ONG
internacionales, o sus representaciones, las cuales, por su propia situacion de
"huéspedes” se hallan mas incentivadas, si no "obligadas", a someterse a los dic-
tados de los gobiernos y a trabajar via instituciones gubernamentales.

Al considerar la participacitn, sobre todo popular, en la gestién de la pre-
vencién y la mitigacién, con especial énfasis en el nivel local, ésta ha enfrenta-
do varios problemas coyunturales y estructurales. Por una parte, gran nimero de
las soluciones buscadas a nivel local, municipal o comunirario, representan
"imposiciones" de actores externcs, sin mayot participacién real de los poblado-
res afectados, en la definicién y resolucién de los problemas. De ahi que
‘muchas soluciones fracasen por no tomar en cuenta la "lectura” que la pobla-
cién hace de sus propias circunstancias (ver Maskrey, 1994). A la vez, la gran
mayoria de los gobiernos locales, que deben representar y reflejar los intereses y
necesidades de su poblacién, estdn poco motivados, capacitados o dotados de
recursos para enfrentar el problema de la prevencién y la mitigacién. Por otra
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parte, la misma poblacién, las comunidades bajo riesgo, ademds de conrtar con
recursos limitados para gestionar la prevencién y la mitigacidn, rara vez dan
prioridad a tales actividades dentro de sus necesidades cotidianas, debido a las
numerosas demandas que enfrentan en relacién con la vida cotidiana (empleo,
salud, vivienda, etc.) (ver Lavell et al, 1994).

A pesar de la existencia de un numerosos esquemas participativos, princi-
palmente promovidos por ONG, una visién desde abajo no ha hecho permea-
ble el quehacer estatal en la materia hasta la fecha. Este requiere de importan-
tes transformaciones en términos administrativos, financieros, de polfticas y de
capacit