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Prélogo

Cruzando las fronteras de la expansion centrifugal del desarrollo moderno, méas alla de las
cabeceras de las carreteras de penetracion, donde los campos de cultivo empiezan a extinguirse
entre los Gltimos reductos de selva virgen, entramos en los paradigmas de la lluvia. EI tiempo se
estira sigilosamente, se fragmenta y se recompone en nuevas mutaciones que escapan al tiempo
lineal del modernismo. Empieza a llover en la selvas de la Amazonia peruana, del Caribe
costarricense y panamefio y del Pacifico colombiano. Llueve en la oscuridad de la medianoche,
abrigando con su manto a los amantes retozando en el sudor de lechos impregnados de humedad.
Caen aguaceros en las tardes invernales para disipar momentaneamente el color sofocante del
mediodia. El bosque se vuelve fantasmal tras las cortinas de llovizna de la madrugada. La tierra
en trance se ve reflejada en el arco de un cielo cargado de nubes.

Cruzando las fronteras menos visibles pero mas tenaces del imaginario formal del desarrollo,
dejamos atras también las certezas virtuales de los datos demograficos y econdmicos censales, los
organigramas alucinantes de la institucionalidad formal y de los sistemas, los inmensos espacios
verdes y vacios de los mapas, las realidades alternativas del modernismo. Entramos en regiones
en donde el pasado y el futuro adn estan por imaginar y sélo queda el presente, tan fresco y real
como la lluvia. Los pueblos se autoajustan a los ritmos de la naturaleza como si fueran nomadas
balseros, de inundacion en inundacion y de diluvio en diluvio. La cartografia es viva, dinamica y
multivariable como la naturaleza misma. Las mentalidades académicas y los esquemas
prefigurados se estrellan alli contra dinamicas simples y persistentes que no encuadran en
escuelas. El territorio vegetal, acuatico y pluricultural se autoajusta frente a cada cambio. Se
puede especular que las dindmicas combinadas de deslizamientos, inundaciones, pueblos y
animales ndémadas, del sol y de la lluvia, conducen a la enorme variedad y endemismo de
especies, a estrategias de cambios rapidos y adaptaciones silenciosas.

Regiones pobladas por pueblos, culturas, lenguas y racionalidades con historias y dramas
ancestrales, contados y tejidos desde los fragmentos de suefios y aspiraciones de futuro que cada
individuo, cada familia y cada comunidad llevan consigo. Alli, donde los archivos formales han
seguido el mismo camino de las ramas de los arboles, reincorporandose de desastre en desastre a
la hojarasca nutricia, alli donde desde la ingenua mirada de las instituciones sélo existe el vacio,
la memoria se transmite a través del lenguaje con palabras fuertes o suaves pero precisas, en una
imbricada red de saberes amerindios, africanos y mestizos. Indigenas, cimarrones, mulatos,
mestizos y andinos todos en pos de inventar una version creible del futuro con base en
fragmentos de visiones y suefios premodernos, modernos y posmodernos, desconstruyéndose y
reconstruyéndose en una danza sin fin. Pueblos y etnias, bandidos y guerrilleros, burdcratas y
oportunistas, industriales y constructores, con dolares, aviones y lluvia, siempre mucha lluvia, y
esos millones de tonos de verde engullidores de todo. Esos verdes que se ven surgir
arremolinados sobre las obras del hombre. Piezas de un rompecabezas aun por armar cuya clave
se ha olvidado o quizas nunca existid. Si, los espacios verdes de los mapas no son tan vacios
como parecen: también ahi se trabaja, se come, se ama y se muere. En los paradigmas de la lluvia
también tiembla la tierra. Nadie recuerda, pero tiembla y siempre ha temblado.
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Con los ojos en horizontes lejanos, con la memoria del caucho, del banano, del oro y del platino,
las culturas de los paradigmas hierven y se recrean con saltos transatlanticos desde Africa y
Europa, de venida, y desde el Amazonas, el Chocé y Limdn, en regresos. En estos "territorios
vacios" los aventureros de EIl Dorado primero y luego los de la quina, los del banano, los del
algodon, los del caucho, los de las maderas finas y ahora los de la coca y del turismo de aventura,
0 los més recientes de la industria genética, han dominado la escena con la imposicion de
modelos de enriquecimiento rapido. Por las vias de penetracion terrestres, fluviales, aéreas y
maritimas, siempre ha fluido la historia. Ha procesado, desensamblado y reinventado a través de
miles de pequefios pueblos y ciudades un sistema selva-urbano vivo, siempre en flujo,
iprovisional para toda la vida! Ciudades absurdas fundadas por los espafioles, por motivos
olvidados, pueblos de fugitivos de la Colonia, aldeas de indigenas, enclaves construidos por
comerciantes aventureros buscando una riqueza ilusoria. Ciudades y pueblos que viven, mueren y
a veces perduran. Las curvas sinuosas de los rios se ven cruzadas por las lineas rectas de las
carreteras. Los caserios de bahareque, de quincha y de madera se convierten de la noche a la
mafiana en pueblos de adobe, de ladrillo y de cemento. Los bosques se tumban, tanto por ricos
quienes se vuelven mas ricos, como por pobres quienes se vuelven mas pobres. Los pueblos se
mudan de lugar en lugar arrastrados como hojarasca por los remolinos de los "boom" y los
remansos de las resacas econdmicas que los siguen. Tiempos e historias ajenas que entran por las
ventanas de la lluvia y terminan reproyectandose en direcciones nunca pensadas o imaginadas.

Pero la memoria persiste.

Desde la otra ribera de la frontera llega el imaginario formal del desarrollo con sus proyectos de
infraestructura, sus paquetes de crédito agricola, sus sistemas de comercializacion y su propia
version de la institucionalidad. En nombre de la eficiencia, la productividad y la modernidad
intenta imponerse, trata de convertir a las curvas e infinitas dimensiones fractuales de esa selva
biolégica y humana en un organigrama cuadrado, estatico y finito. Cruzada futil e ilusoria del
modernismo. Como cualquiera de las cruzadas anteriores termina siendo absorbido, incorporado,
estirado y reprocesado por la diversidad. La idea moderna de permanencia sélo logra imponerse
en los enclaves urbanos, pero aun alli mismo, a la orilla del rio, del mar, o sobre el filo de una
montafia hasta donde conduce un camino de bejucos y de arcilla, los cartografos empiezan a
alucinar y el mapa de cada afio varia segun la hierba crezca, los caserios se trasladen o los rios
cambien de curso porgue encontraron un camino mas expedito hacia su destino.

En los Terremotos en el Tropico Humedo el desastre parece, entonces, un concepto poco
aplicable, excepto si se le mira desde la Optica urbana de universidades, escuelas, instituciones y
Estado. La palabra pareciera esconder un signo de piedad o tal vez de moral occidental, con algo
de contenido religioso. Por ello, bien vale la pena utilizarla en su sentido original: desarreglo en
los astros.

El tiempo, sin embargo, no se detiene. Cada borrachera desenfrenada y cada resaca posterior deja
huellas que cuando menos se espera hacen crisis. Cuando se juzgan desde la distancia en el
tiempo, cada momento historico de bonanzas fulgura con rayos multicolores de savia derramada,
de amarillas aguas cinceladas, de riquezas momentaneas y de largas sombras de pobreza; de
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hombres y mujeres haciendo el diario en entornos cada vez mas vulnerables, y de bermejos
goterones de sangre que acaso sélo la lluvia puede lavar.

Y la memoria persiste. Las crisis momentaneas expresadas en la agonia de un arbol caido, en la
lenta muerte de un riachuelo que se seca, empiezan a configurar en la diversidad los contornos
apenas visibles de una crisis mayor. El asalto a las selvas, entre cuyas piernas fluye la vida, sigue
implacable. Se seca el velo de su sexo y se pierde la capacidad de autoajuste, la de recrear
permanentemente la diversidad. Las lluvias se vuelven neuroéticas y sequias feroces empiezan a
alternar con inundaciones y avalanchas de lodo. En el espejismo de las albas diafanas de la
montafia se instala la violencia del tiempo. Las certezas del presente vivido son remplazadas por
un futuro cada vez menos cierto y por las nostalgias de un pasado que recién empieza a
delinearse.

Los astros se desarreglan. Cuando vuelve a temblar la tierra el imaginario formal del desarrollo se
mira en el espejo y se disgusta de si mismo. Dis astrum. La tierra en orgasmo. El tiempo se
comprime y por unos instantes, en medio de la vibrante lujuria del suelo, del agua, de la selva, se
detiene. Es un momento de trance: hechos y realidades propios y ajenos y todas las huellas
acumuladas del pasado coexisten en un presente de segundos. Fugacidad percibida como Unica y
propia por cada individuo, cada familia, cada comunidad: drama de cada ser vivo. Instante
decisivo de disolucion en el cual, sin aviso, todos los caminos se abren ante futuros inciertos.

El desarrollo se manifiesta: suefia con su propio desastre hecho realidad, lo concibe como la
oportunidad para entrar en accién con toda la parafernalia capaz de redimir los territorios vacios
de los mapas, de vincularlos al progreso. De ocuparlos con sus propias ldgicas e intereses.

Sigue cayendo la lluvia.

Temblores en el bosque. Dis astrum que ocurrié una noche oscura y estrellada del 29 de mayo de
1990 en el Alto Mayo, region de la Amazonia peruana. Dis astrum que ocurrié en otra noche
estrellada en la misma region once meses despues, el 4 de abril de 1991. Dis astrum que ocurrio
dos semanas después una tarde del 22 de abril en el Caribe costarricense de Limén. Dis astrum
que ocurrié el 17 y 18 de octubre de 1992 en la zona del Atrato Medio en el Chocé colombiano.
Miles de dis astrum individuales, fractuales de tres dis astrum regionales. Tres dis astrum
regionales fractuales de un dis astrum comun a toda esa humanidad que habita los paradigmas de
la lluvia de América Latina.

Miles de disastrum, tres disastrum o un solo disastrum. Miles de preguntas por hacer y por
contestar.

Con el acontecimiento de lo acontecido la vida se recoge para reiniciar su pulsar. Sepultados los
muertos y recogidas las pertenencias de los escombros la crisis manifiesta su otra cara. El
orgasmo siempre ha sido disolvente pero también creador. Se reinician las actividades cotidianas
de la vida. Los fragmentos de un mundo en caos empiezan a fluir por cauces inciertos, entre
jévenes y humedas arenas movedizas. Empiezan a tejerse los primeros entramados de la
reconstruccion: brotan la vida y el amor perennes como la mala hierba. Desde los imaginarios y
racionalidades de los cuales se dispone se empieza a imaginar y, sincronicamente, a crear, con las
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oportunidades otorgadas por ancestrales relaciones con los objetos del entorno, con el medio
ambiente, parte y todo de la vida en los paradigmas. Desde el propio suefio duro y real del
desastre nacen historias nuevas como los riachuelos en la diversidad de la selva.

La memoria persiste.

Pero los paradigmas de las lluvias no son islas. Al otro lado de las fronteras invisibles del
desarrollo también llegan las noticias de los dis astrum. Sélo que a la distancia real y también
imaginaria de los centros de poder no se registran los dramas de cada ser; no se percibe la
fractura del tiempo en pleno orgasmo, ni se da cuenta de cémo, después de su breve momento de
trance, la historia no se detiene y empieza a fluir otra vez por canales indefinidos.

En esa otra ribera, en las realidades alternativas de los manuales de preparativos y de atencion de
emergencias, los dis astrum son leidos a través de un imaginario ya escrito y consagrado. Las
respuestas existen antes de que se formulen las preguntas. Se imaginan edificios colapsados,
bomberos en batas anaranjadas y enfermeras en batas blancas, catastrofes cuyos muertos se
calculan en miles y cuyas pérdidas en millones. Eventos anormales y catastroficos que requieren
una atencién muy especializada. Aviones con cargamentos de alimentos para ciudades que no
producen que comer. Oficinas técnicas llenas de arquitectos e ingenieros especializados.
Organigramas llenos de comités de preparativos y defensa. En la otra ribera basta un movimiento
de los redes de sismoégrafos para dar contenidos precisos a esquemas de respuesta y
reconstruccion consagrados y oficializados en normas y leyes.

Los desastres del Alto Mayo, Limoén y Choco, sin embargo, no caben en el guidn ya escrito de
una obra de teatro lista para poner en escena. Los dis astrum en los Terremotos en el Tropico
Humedo sorprenden y desafian a las visiones ciegas, a los imaginarios sin imaginacion. Los
movimientos de los sismografos no dan sefias ni claves de como dar contenido a esos inmensos
espacios verdes y vacios de los mapas, a los remolinos y remansos humanos que se encuentran
alli. ;Como saber cuantos murieron si nunca se supo cuantos vivian? ;COmo saber qué se
destruyd si nunca se supo qué se construyo? ;Coémo encontrar a pueblos que figuran en los datos
censales pero que al buscarlos desaparecen como fugitivos en una geografia incierta y nunca
definida? ;Cdémo descubrir quién es quién en una tierra de nadie? Un olor intenso a hierba de
monte ofusca las cabezas acostumbradas a las seguridades de un mundo con contornos familiares
y conocidos. Ocurren los dis astrum en los paradigmas de la lluvia y los ciegos recién voltean la
cabeza y miran de espaldas.

Sorpresas escondidas en una hojarasca humana y biologica que los ciegos miran sin ver. No ven
las huellas de sangre, como tampoco escuchan las quejas de cuerpos estragados por los efectos
acumulativos de borracheras y resacas. No prestaron atencion a los muertos cuando empezaban a
presentar los primeros sintomas del mal. Y no pensaban que el remedio, aplicando el imaginario
formal del desarrollo, podria ser igual o tal vez peor que la enfermedad. Sorpresas para los que no
ven el bosque por los arboles, para los que no ven los arboles, obnubilados por el verde vacio de
los bosques y de los mapas. Sorpresas que seguiran ocurriendo en la medida en que la lluvia siga
siendo un paradigma para los 0jos que no ven y para los corazones que no sienten.
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Con las herramientas formales de los manuales no se registran los miles de desastres que ocurren
en los paradigmas de la lluvia sino que se imagina, desde el guidn, un s6lo desastre que nunca
ocurrio. Se levantan instrumentos y esquemas de intervencion y Se crean organismos
especializados y comisiones para llevarlos (literalmente) a la realidad. Pero la nueva cruzada de
someter a las curvas y fractuales de la selva a lo lineal, lo plano y lo finito nunca llega a su
destino porque ese destino no existe y nunca existid6 mas que en las puestas en escena de los
manuales.

Desde la doble Optica del poblador y del paisaje bajo las lianas y la fronda, y desde la lluvia en
las oquedades de motosierras del bosque, realmente no se encuentra nunca al desastre
formalmente imaginado sino al sin fin de dis astrum reales.

Los instrumentos y esquemas de intervencion de la cruzada chocan en su propio espejo el cual se
rompe en mil pedazos. Algunas de sus astillas son desechadas y se cubren por la hojarasca
dejando ni rastro breve de su intranscendente existencia. Otros, sin embargo, son recogidos y
refundidos por los pueblos y comunidades con fragmentos de su pasado y aspiraciones de su
futuro, como quienes buscan en los escombros de la crisis las herramientas para su propia
reconstruccion. Pronto, las astillas se prostituyen, fornicando y recreando nuevos instrumentos
que se adecuan a las curvas fractuales de la selva.

Los paradigmas de la lluvia siguen mutando hasta el proximo dis astrum.

Desde las diversas perspectivas de la investigacion social sobre los desastres en América Latina,
los dis astrum en los Terremotos en el Trépico Himedo nos significan un reto. Reto, porque son
sintomaticos de cuantos mas dis astrum que ocurriran en el futuro: son parte de los tipicos
desastres de América Latina. Reto, porque no han sido incorporados en los esquemas de
prevencion y manejo de desastres para los cuales se trata de eventos sorpresivos. Reto, porque
estos mismos esquemas se han visto rebasados por ellos. Reto, porque de ellos también se puede
aprender para hacer mas real y menos virtual el imaginario de los desastres del cual todos nos
alimentamos. Reto, por Gltimo, porque investigarlos significa un desafio conceptual, significa el
abandono de esquemas nacionales e internacionales completamente establecidos, porque se trata
de empezar a captar con los medios a nuestro alcance esa realidad tan variada, compleja y
dinamica que hemos llamado paradigmas de la lluvia.

¢Como aproximarnos al enredijo de procesos naturales, econémicos, institucionales y culturales
que apenas si captamos con intenciones de investigacion? ;Como urgar en lo desconocido?
¢ Como pretender explorar lo que pasa bajo el follaje de los bosques hiumedos y calientes donde la
vida viva estd gobernada por sutilezas y fuerzas que sumadas nos anticipan lo descomunal de
otras realidades? Quizas solo exploremos la superficie de actores institucionales y comunitarios.
Asi, adentrandonos en lo desconocido, Terremotos en el Tropico Himedo es mas una incitacion a
despejar algunas de las ramas de la fronda, a deslizarse entre troncos y bejucos cubiertos por la
lama del tiempo, entre gritos de micos y guacamayas, hasta tocar el inestable piso de hojarasca
que se sobrepone a la tierra. Empezamos a pisar territorios desconocidos, fragiles y fieros, con la
abrumadora certeza de poder estar perdidos, acaso acompafiados solamente de una brdjula
enloquecida que puede conducirnos a cualquier destino. Pero también con la certeza de que esos
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otros, los paradigmas plenamente establecidos de la prevencion y atencion de desastres, empiezan
a deshacerse bajo la lluvia.

DESASTRE: A las 9:34 de la noche del martes 29 de mayo de 1990 temblo en el Alto Mayo, en
la Amazonia del Per(i. Una poblacion total de 155,000 habitantes en un area de 8,667 km? se vio
sorprendida por un sismo de 6.0 en la escala de Richter, que afectd sobre todo a las provincias de
Rioja y Moyobamba en la Regién San Martin.

DESASTRE: El 4 de abril de 1991, a sélo once meses del anterior, un sismo de 6.2 en la escala
de Richter volvio a afectar a la misma region golpeando a las pocas localidades que no habian
sufrido el impacto del anterior.

DESASTRE: Pocos dias después el 22 de abril de 1991, a las 3:57 p.m., la provincia de Limo6n en
la costa caribefia de Costa Rica y el noroccidente panamefio, fueron severamente afectados por el
impacto de un sismo de 7.2 grados en la escala de Richter, cuyo epicentro se ubicé en el Valle del
Rio Telire, 40 Km., al sur de la ciudad de Limoén. El terremoto fue el mas intenso y dafiino
sufrido en los paises durante el presente siglo, alcanzando intensidades de hasta IX en la Escala
de Mercalli Modificada, y haciendo sentir sus repercusiones desorganizadoras en un area de
9,000 km?, con una poblacién de unas 200,000 personas. Durante el mes de agosto la misma
region fue seriamente afectada por las peores inundaciones sufridas en las Gltimas décadas.

DESASTRE: Los dias 17 y 18 de octubre de 1992 ocurrieron dos sismos con magnitudes
calculadas en 6.6 y 7.2 en la escala de Richter, respectivamente, que afectaron a una amplia zona
de los departamentos de Chocd y Antioquia en el noroccidente colombiano y generaron dafios
concentrados en cuanto a amplitud e intensidad relativas en la zona del Atrato Medio, (separada
por la cartografia virtual y por hechos institucionales entre ambos departamentos). Los sismos
produjeron un profundo impacto sobre el medio ambiente, la infraestructura, los medios y modos
de produccion y sobre una serie de centros poblados de diferentes jerarquias urbanas. En
conjunto, se presentaron dafios significativos en 33 municipios, correspondiendo 30 al
Departamento de Antioquia y 3 al Departamento del Chocd). Los sismos mayores fueron
seguidos por centenares de réplicas, algunas de las cuales continuaron generando dafios.

Tres DESASTRES en tres paises en tres afios. Tres regiones en tres cuencas hidrogréaficas
distintas. Tres procesos de respuesta institucional y de manejos de desastre ensayados e
interpretados por tres despliegues de informacidn periodistica. Tres DESASTRES que fueron tres
sorpresas tanto para las poblaciones regionales como para los organismos nacionales e
internacionales encargados de la prevencion y manejo de desastres. Tres DESASTRES pero tras
de ellos una serie de paradojas y paradigmas comunes que hay que desentrafiar.

Andrés Velasquez y Andrew Maskrey

Lima, febrero de 1996
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Alto Mayo (Peru), Limén (Costa Rica) y Atrato Medio (Colombia):
Bases para una investigacion comparativa
Andrew Maskrey y Allan Lavell

A las 9:34 de la noche del martes 29 de mayo de 1990 la poblacion del Alto Mayo, en el
nororiente de la Amazonia Peruana, se vio sorprendida por un sismo de 6.0 en la escala de
Richter. Los efectos destructores de este sismo fueron sentidos por una poblacién total de
139,670 habitantes en una area aproximada de 8,667 km?, sobre todo, en las provincias de Rioja y
Moyobamba en la Region San Martin.

El 4 de abril de 1991, a s6lo once meses del anterior, un sismo de 6.2 en la escala de Richter
volvié a afectar a la misma regién golpeando a las pocas localidades que no habian sufrido el
impacto del anterior.

Pocos dias después, el 22 de abril de 1991 a las 3:57 p.m., la provincia de Limo6n en la costa
caribefia de Costa Rica y la zona de Turrialba, provincia de Cartago, fueron severamente
afectadas por un sismo de 7.4 grados en la escala de Richter, cuyo epicentro se ubicé en el Valle
del Rio Telire, 40 Km. al sur de la ciudad de Limén. Este terremoto —el maés intenso y dafiino
sufrido en el pais durante el presente siglo— alcanz6 intensidades de hasta 1X en la Escala de
Mercalli modificada, e hizo sentir sus repercusiones desorganizadoras a una poblacién total de
unas 200,000 personas en una area de 9,000 Km. En agosto de ese mismo afio la misma region
fue seriamente afectada por las peores inundaciones sufridas en décadas.

Los dias 17 y 18 de octubre de 1992 ocurrieron dos sismos con magnitudes calculadas en 6.6 y
7.2 en la escala de Richter, respectivamente, que afectaron a una amplia zona de los
departamentos de Chocd y Antioquia en el noroccidente de Colombia y generaron dafios
concentrados en su amplitud y en su intensidad relativa en la zona del Atrato Medio, (compartida
por ambos departamentos). Estos fendmenos fueron seguidos por centenares de réplicas, muchas
de las cuales fueron sentidas por la poblacion. Los sismos produjeron un profundo impacto sobre
el medio ambiente, la infraestructura, los medios y modos de produccion y sobre una serie de
centros poblados de diferentes jerarquias urbanas. En conjunto, se presentaron dafos
significativos en 33 municipios, correspondiendo 30 al Departamento de Antioquia y 3 al
Departamento del Choco en las regiones del Atrato Medio, Uraba y el occidente Antioquefio.

El objetivo global de este libro es presentar un analisis de las formas de respuesta institucional y
organizativa desplegadas para enfrentar estos tres desastres del Alto Mayo, Limon y Atrato
Medio, tanto en la fase de crisis o emergencia como en las fases de rehabilitacion y
reconstruccion. El enfoque central de esta investigacion comparativa de la gestion® de un desastre

L En el libro en su conjunto, hemos utlizado "gestién de desastres” como un término genérico referido al conjunto de
actividades llamadas prevencién, mitigacion, reparacién, atencion, etc. Con él nos referimos también tanto a
actividades realizadas con anterioridad a la ocurrencia de un desastre, como a aquellas realizadas durante o después
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es el analisis de las formas de organizacion y respuesta de una amplia gama de instituciones —
tanto internacionales y gubernamentales— como las propias de la llamada sociedad civil
(organizaciones no gubernamentales -ONGs-, iglesias, sindicatos, organizaciones de base, etc.).
En particular, se analiza los procesos complejos de interrelacion entre todas estos niveles
organizativos, tejidos en el tiempo y el espacio, en torno a la gestion de los tres desastres. En base
a la investigacion de los aciertos y desaciertos manifiestos en la gestién de los desastres, los
resultados concretos de los procesos de atencion a las emergencias y de reconstruccion, y a las
lecciones que se pueden extraer de estos procesos organizativos complejos, se ofrece un analisis
que espera ser de suma utilidad para identificar modelos organizacionales, sistemas
administrativos, estrategias e instrumentos mas apropiados para la gestion de desastres futuros de
este tipo en contextos similares de América Latina.

Los procesos de gestion de estos tres desastres tienen una serie de caracteristicas peculiares y
hasta ahora poco estudiadas, que los hace sumamente relevantes para una investigacion
comparativa, a criterio de la Red Latinoamericana de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres (véase LA RED, 1993).

Entre los objetivos de LA RED estd el potenciar el uso de los escasos recursos humanos
disponibles para la investigacion social sobre los desastres en la region y promover relevantes
estudios internacionales y comparativos sobre las diversas problematicas que encierra el estudio
social de los mismos. La investigacion que dio origen a este libro y sus resultados se ubican
dentro de una &rea de preocupacion poco desarrollada en América Latina, donde se ha presentado
un namero muy reducido de analisis de la gestion de los numerosos desastres que han afectado al
subcontinente en el curso de las ultimas décadas.

Un numero importante de los pocos estudios acerca de la gestion de los desastres realizados hasta
la fecha han sido llevados a cabo por investigadores norteamericanos o europeos. Un nimero
relativamente pequefio de éstos ha tomado una vision global de la problematica, incorporando las
fases de emergencia y recuperacion/reconstruccion (véase p.e. Comfort, 1989 y 1991; Bolton,
1989; y Olson y Olson, 1977). Otros se han concentrado en la fase de crisis/emergencia (véase
Aguirre, 1992; Bommer, 1985; Bommer y Ledbetter, 1987) y, el mayor nimero ha enfatizado en
diversos aspectos particulares o globales del proceso de reconstruccion (véase Ojeda, 1982; Bates
y otros, 1982; Snarr y Brown, 1979; Kreimer, 1978; Smith, 1986). Solamente en los casos del
estudio de Oliver-Smith (1986) y de Bates y otros (1982) se ha dado una perspectiva y un analisis
temporalmente extendido.

de éstos. Reconocemos que en este sentido el término "manejo de desastres" tiene un uso mas difundido y aceptado
en la literatura en espafiol. Sin embargo, puesto que la frase proviene de la expresion en inglés "disaster
management" creemos que gestion de desastres es una interpretacion acertada y fiel al sentido original en inglés.
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Otra caracteristica de la mayoria de los estudios realizados sobre los procesos de gestion, que
tiene relevancia en cuanto a la metodologia utilizada en el presente, se refiere, en general, a la
falta de una ubicacion clara del andlisis de las formas de respuesta institucional a los desastres,
dentro del marco de las caracteristicas sociales, étnicas, econdmicas, politicas, culturales y
organizacionales de las sociedades afectadas. Un resultado de esto es que el anélisis de la gestion
de desastres que se ha hecho capta la esencia de las respuestas y actividades emprendidas, pero
ignora, en gran parte, los condicionantes historicos y estructurales de estas respuestas, arraigados
en si en las sociedades afectadas.

Por otra parte, es menester enfatizar que la mayoria de los estudios sociales sobre gestion de
desastres realizados en América Latina hasta la fecha se han referido a catastrofes de gran escala
ocurridos en regiones de importancia politica o econdmica (por ejemplo, ciudad de México,
1985) o que han causado gran nimero de muertos (por ejemplo, Ancash, Pert, 1970; Armero,
Colombia, 1985). A menudo, son desastres asociados a fendOmenos naturales espectaculares y de
ocurrencia eventual (como la erupcion del Volcan del Ruiz en 1985 o el Fenémeno del Nifio de
1982 y 1983) los que captan la atencion tanto de los medios de comunicacion como de aquellos
organismos internacionales? que intervienen en la gestién de los desastres a través de la ayuda
humanitaria o de otros mecanismos.

A diferencia de los estudios sociales mencionados, la presente investigacion pretende incorporar
en un solo esquema analitico el papel del conjunto de los actores sociales en las diferentes fases
temporales de los procesos de emergencia y reconstruccion. En la gestién de los tres desastres
intervienen un conjunto de actores: comunidades locales y sus organizaciones, gobiernos
municipales y regionales, ONGs e iglesias, sistemas nacionales de prevencion y atencion de
desastres y organismos nacionales® que los encabezan, ademés de organismos internacionales con
ciertas caracteristicas. Por otro lado, la investigacidn parte de un analisis de la evolucion de los
factores causales de los desastres, entre los que se destacan los procesos de acumulacion de
vulnerabilidades en las regiones donde ocurrieron los desastres como parte de las historias de
conformacion regional. La investigacion analiza, ademas, desastres que, a pesar de no causar
pérdidas humanas o econdmicas catastroficas, son tal vez mas representativos del "desastre
tipico™ que afecta a América Latina afio a afo: caracterizados por amenazas que tienen un
impacto extensivo en poblaciones aisladas cuya economia se basa mayormente en la subsistencia
0 en actividades informales.

2 En el contexto de este libro utilizamos el “termino organismo internacional para referiros a las diferentes
organizaciones e instituciones internacionales, de caracter bilateral, multilateral y privado, que tienen entre sus
programas Y lineas de trabajo la gestién de los desastres. Consideramos entonces: organismo bilaterales, que otorgan
financiamiento a los gobiernos nacionales; organismo multilaterales, que brindan ayuda humanitaria; y, otros, que se
especializan en capacitacion, asesoria técnica, investigacion cientifica, etc.

% Con la palabra "organismo nacional" nos referimos al Instituto Nacional de Defensa Civil del Per, la Comision
Nacional de emergencias de Costa Rica y la direccion Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres de
Colombia. En el contexto de este libro utilizaremos este término para referirnos a éstos y los organismos similares
gue existen en los demas paises de América Latina.
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En la investigacion se adopta la hipotesis basica de que las formas, contenidos y resultados
particulares de los procesos de gestion de los desastres estan precondicionados por la estructura y
la coyuntura de la sociedad afectada y que estos procesos tienen un caracter esencialmente
politico. Asi, en consonancia con la idea de que el impacto particular de una amenaza fisica se
relaciona con las vulnerabilidades y capacidades sociales existentes de una sociedad particular,
también las respuestas organizadas o espontaneas, sus formas y sus resultados no pueden
apartarse o analizarse fuera de una consideracion de los condicionantes estructurales y
coyunturales de esa sociedad. La sorpresa que generaron los tres desastres, el desconocimiento de
su causalidad, las interpretaciones que se dieron a su impacto y las formas y procesos de gestion
de los desastres tienen que analizarse en el contexto de estas condicionantes. En consecuencia,
los modelos organizativos relevantes para enfrentar las emergencias y la posterior reconstruccion
y desarrollo deben ubicarse o buscarse tomando en consideracion la tipologia social, econdmica,
cultural e institucional de cada region. Modelos Unicos de gestion de desastre son imposibles de
disefiar, aun cuando ciertas normas bésicas de organizacion y participacion puedan identificarse.

Por lo dicho anteriormente, no estd demas insistir en que el analisis aqui presentado intenta
contribuir al creciente nimero de estudios sobre desastres en América Latina que adoptan un
enfoque social, y se fundamenta en la nocion de que los desastres son esencialmente sociales y no
naturales. De tal manera se pretende, ademas, contrarrestar el énfasis dominante puesto en los
desastres hasta la fecha, que ha insistido en sus aspectos fisicos y en las respuestas
ingenieriles/estructurales, divorciadas en gran parte de la sociedad en si (véase Rogge, 1992).
Felizmente, lo relativamente reciente de los desastres en estudio (1990, 1991 y 1992) ha
permitido una reconstruccion documental y testimonial fidedigna de las formas, contenidos y
resultados de los procesos de gestion. La "memoria™ de los principales actores sociales
involucrados en la gestion de los desastres no ha sido atn borrada o mayormente distanciada con
el paso del tiempo.

Los tres desastres analizados ocurrieron en regiones que tienen una serie de aparentes similitudes
en su ecologia y en sus procesos de conformacion social, economica y cultural. Alto Mayo,
Limén y Atrato Medio son regiones clasificadas ecol6gicamente como trépico humedo, que
actualmente experimentan extensivos procesos de desbosque o deforestacion, relacionados a
veces con inapropiadas formas de ocupacién del territorio para usos agricolas. Son regiones de
relativa baja densidad poblacional, con concentraciones urbanas de pequefio tamafio y una
dispersion rural amplia. Son cultural o étnicamente distintas a las regiones centrales 0 mas
pobladas de sus respectivos paises, con una extensiva migracion poblacional de otras zonas. En
Limon y Alto Mayo (y Uraba en Colombia) sus estructuras econémicas contraponen sectores de
monocultivo comercial de gran escala y sectores de pequefios productores o de subsistencia;
mientras que en el Atrato Medio la produccion comercial a gran escala esta totalmente ausente.

Son, sobre todo, regiones histéricamente "olvidadas" en los escenarios nacionales desde la
perspectiva de la atencion que les haya sido prestada en términos de inversiones y servicios
publicos. A pesar de ese "olvido" historico, las tres regiones tienen un valor estratégico para los
gobiernos nacionales en cuanto a "zona de transito o de comunicacion”, relacionado con el
movimiento de bienes agricolas y/o industriales presentes o futuros y son escenarios recientes,
presentes o futuros de planes de desarrollo, en base a la construccion de carreteras de penetracion,
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desarrollo agricola comercial y explotacion de la biodiversidad. Son, por lo tanto, regiones donde
imperan procesos muy répidos y a veces violentos de cambio, en términos demogréficos,
territoriales, economicos y culturales. Como resultado de estos procesos de cambio -
politicamente, en cuanto a las luchas reivindicativas desarrolladas por pobladores, obreros y
campesinos- las regiones han representado alguna vez un desafio para los gobiernos nacionales.
Tanto el Alto Mayo como la regién de Uraba en Colombia han sido escenarios de luchas armadas
entre grupos subversivos y las fuerzas militares de ambos paises en los ultimos afios.

En las tres regiones habian ocurrido sismos anteriores que, sin embargo, no desembocaron en
desastres de una magnitud o impacto que transcendié el ambito local o subregional. Su baja
densidad poblacional, su relegacién econémica y politica y su virtual incomunicacién con las
principales ciudades de sus respectivos paises significd que aquellos desastres anteriores no
revistieran mayor importancia a nivel nacional o internacional. Es recién con los procesos de
acumulacion de vulnerabilidades de las ultimos décadas y con la presencia ya casi universal de
los medios masivos de comunicacién que los desastres en estas regiones se convierten en
"problema” para los organismos nacionales e internacionales. Desde esta perspectiva, podriamos
postular que los desastres analizados en este libro fueron "construidos" histéricamente por los
procesos de cambio economico, social, territorial y cultural que ocurrieron.

En contraposicion, los desastres fueron considerados sorpresivos por los organismos nacionales e
internacionales pertinentes, a pesar de la existencia de documentacion oficial sobre su sismicidad.
Este caracter "sorpresa" que se le atribuyd a los tres desastres resulta en parte del gran
desconocimiento de los contextos donde ocurrieron. Nuestra investigacion sirve para poner en
relieve, tal vez por primera vez, una problematica nueva en el campo de gestion de desastres: la
acumulacion acelerada de vulnerabilidades en estas regiones y otras similares de América Latina.
Aparentemente, estamos frente a un tipo de desastre que ocurriria con mas frecuencia en América
Latina en el futuro. Este tipo de desastre significa un nuevo reto tanto para la investigacion como
para la gestion de desastres en la region para los afios que restan del Decenio Internacional de
Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN).

Otro parametro de los tres desastres investigados fue que, segun los datos oficiales, no fueron de
grandes o catastroficas proporciones. El bajo nimero relativo de muertos y heridos estuvo
acompafiado de pérdidas econdémicas de poca magnitud (en términos monetarios) en la
infraestructura productiva y social (salvo en el caso de la infraestructura portuaria, bananera y
petrolera de Limon). Esta caracterizacion del impacto de los desastres se debe sobre todo a la baja
densidad poblacional de las regiones y al hecho de que en términos de infraestructura y economia
formal no hubo mucho que destruir. Sin embargo, los tres desastres tuvieron un impacto
extensivo con una severa desarticulacion de las economias informales y de subsistencia en las
regiones donde ocurrieron, ademas de impactos sociales y ecoldgicos. Este "otro™ impacto no esta
resaltado adecuadamente en las cifras oficiales y demuestra la existencia de limitaciones y
distorsiones en los métodos e indicadores que se utilizan actualmente para medir la magnitud de
los desastres.

En la gestion de los tres desastres ocurridos intervinieron los organismos nacionales relevantes,
encabezados por sistemas nacionales de prevencion de desastres. Nuestro analisis comparativo
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permite ilustrar los diferentes problemas de articulacion horizontal y vertical que experimentaron
estos sistemas al enfrentar la gestion de los desastres. En los tres desastres resultdé sumamente
dificil generar un marco institucional funcional a la gestion de los desastres, lo cual resté eficacia,
eficiencia y relevancia a las acciones de todos los actores sociales que intervinieron. Es asi como
el analisis de la gestion de estos desastres permite vislumbrar los procesos politicos que imperan
en estos casos y que paraddjicamente tienden a desfavorecer a los sectores sociales, econémicos y
territoriales mas vulnerables de las regiones.

Estas caracteristicas de los desastres y sus procesos de gestion los hace aun mas relevantes para
los propositos de esta investigacion comparativa. Tal como se menciond lineas arriba, este tipo de
desastre no ha sido estudiado en forma sistematica y, menos adn, incorporado en los modelos y
sistemas de instrumentos de gestion de desastres que se aplican en Ameérica Latina. Nuestro
analisis permite ilustrar los encuentros y desencuentros que suceden cuando los imaginarios y
sistemas de instrumentos de gestion de desastres, caracteristicos de muchos de los actores que
intervienen en este campo en América Latina (a saber, los organismos nacionales e
internacionales relevantes), se aplican a lo que serian desastres tipicos de América Latina. En este
sentido, la investigacion puede sentar los bases para informar sobre la generacion de politicas
mas apropiadas de intervencion, tanto a nivel de los organismos nacionales como de los
internacionales.

El presente libro tiene varias partes: introduccion general, un capitulo de elementos conceptuales
para el estudio social de los desastres, los tres estudios de caso y un capitulo de conclusiones
comparativas. En términos de su redaccion, los estudios de caso no comparten una estructura
comun. Sin embargo, todos contemplan vertientes de analisis similares. En primer lugar,
presentan las caracteristicas de los desastres ocurridos y sus impactos fisicos, sociales,
econdémicos y espaciales; en segundo lugar, un analisis sumario de la conformacion histérica de
los escenarios donde se presentan los desastres, ademas de su actual conformacion geogréfica,
demografica, econdmica, social y organizativa; en tercer lugar, una cronologia del periodo
posdesastre, describiendo las acciones realizadas por los diferentes actores; y, en cuarto lugar, un
andlisis detallado del papel de cada uno de estos actores en la gestion de los desastres tanto en la
fase de emergencia como en los procesos de reconstruccion.

Finalmente es menester reconocer que si bien esta investigacién tiene un objetivo global comdn,
en la redaccion de los estudios de caso se puede apreciar las perspectivas propias de actores
sociales que se acercaron a la investigacion desde ubicaciones muy distintas.

En el caso del Alto Mayo, se trata de una ONG con un largo trabajo previo en la region donde
ocurrid el desastre y con un intimo conocimiento de la misma. Esta ONG fue responsable ademas
de la formulacion e implementacion del proyecto de reconstruccién de vivienda mas importante
que se dio en la region después de los dos desastres ocurridos alli. En el caso del Atrato Medio,
en contraste, se trata del organismo nacional responsable para la gestion de desastres en
Colombia, que refleja una vision del desastre desde una perspectiva nacional. En el caso de Costa
Rica, se trata de una institucion académica que no tuvo una participacion directa en la gestion del
desastre como tal, lo que permite una vision méas propiamente académica.
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La diversidad y las diferentes perspectivas sociales de los equipos de investigacion que
intervinieron en el presente trabajo no resultd ser una desventaja ni tampoco condujo a
desencuentros insalvables en el analisis comparativo de los tres desastres. Mas bien, permitié que
el analisis sea verdaderamente comparativo, partiendo no sélo de tres estudios de caso diferentes
sino también de tres perspectivas y formas de interpretar lo ocurrido, hecho que, en nuestra
opinidn, enriquecié considerablemente el valor del trabajo en su conjunto.
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Elementos Conceptuales para el Estudio Social de los Desastres
Fernando Ramirez

Lo social en el analisis de desastres

El origen de la presente investigacion comparativa tiene que ver con el reconocimiento que se
hace del escaso desarrollo de analisis "sociales” sobre desastres en América Latina, la escasa
investigacion al respecto y el relativo poco interés por el tema, pero ademés, con el
reconocimiento de la importancia del mismo, especialmente desde el punto de vista de la gestion
de desastres en diferentes niveles.

El tratamiento de lo "social” en el analisis de los desastres y en el desarrollo de medidas de
intervencion debe llevar a definir un campo de conocimiento y, por consiguiente, de
investigacion, que permita aprehender la relacion "desastre natural”/sociedad en sus diversos
niveles de complejidad.

Pero lo "social" abarca o pretende abarcar mucho: desde la psicologia individual hasta la politica,
pasando por los determinantes econdémicos de los desastres o el papel de los medios de
comunicacion. Tratemos de precisar algunos de estos elementos conceptuales que han sido
tenidos en cuenta en el desarrollo de este trabajo:

Lo social en el anélisis de los desastres involucra al menos tres dimensiones que estan muy
estrechamente interrelacionadas:

» En primer lugar, hace referencia a la necesidad de considerar al desastre mismo como un
fendomeno social. No es sélo un hecho que se da en un marco social determinado y cuya
respuesta es un proceso social particular, sino que por una parte, afecta y modifica dicho
marco y, por otra, esta condicionado por las condiciones sociales existentes. En este sentido
no puede hablarse de un desastre que no sea social. El propio término implica de alguna
manera conceptos como destruccion y pérdidas colectivas (y en muchas ocasiones su caracter
subito), que se refieren en general a impactos que alteran las condiciones de vida "normales"
de una poblacion.

* En segundo lugar, los desastres son gestados socialmente. No basta el fenémeno natural
detonante. Es preciso que existan unas condiciones de exposicion al peligro, de
vulnerabilidad colectiva, que determinen los efectos concretos de un fendmeno natural. Y
esas condiciones se generan y se desarrollan socialmente. De alguna manera puede decirse
que los desastres no sélo se presentan en un marco social determinado sino que son generados
e incubados socialmente.
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» En tercer lugar, consideramos el analisis de los procesos de intervencion en la gestion de los
desastres como procesos sociales de respuesta de parte de una sociedad, en sus diferentes
niveles, frente a sus riesgos y sus desastres. En este sentido el proceso de respuesta depende
de factores sociales que involucren desde aspectos generales del desarrollo politico, social y
cultural de un pais o de una region (politicas de desarrollo, organizacion del Estado y de los
ciudadanos, centralismo o descentralizacion, participacion ciudadana en la toma de
decisiones, recursos técnicos y financieros, conflictos existentes) hasta aspectos particulares
referidos especificamente al tema de desastres (politicas, niveles de organizacion,
capacidades, concepciones e imaginarios particulares sobre el tema).

Un analisis social de los desastres debe buscar entonces aquellas condiciones particulares que
permitan que aquellos se generen, que frente a ellos se desarrollen determinados
comportamientos y determinadas actitudes y, finalmente, que expliquen el impacto y la manera
de plantear su gestién en caso de que ocurran.

Dicho de otra manera, lo anterior nos lleva a considerar que la vulnerabilidad global® de una
comunidad, una region o un pais frente a un evento con potencial desastroso esté determinada
socialmente y que, al mismo tiempo, dicha vulnerabilidad sea la que determine las capacidades,
mecanismos y formas de los procesos de gestion. Estos ultimos serian, en algunas ocasiones,
procesos de disminucion de la vulnerabilidad y de fortalecimiento de las potencialidades sociales
existentes para enfrentar, prevenir o mitigar un desastre.

El espacio en los procesos sociales

Analizar los tres aspectos anteriores implica definir inicialmente el espacio en que se presentan y
generan procesos sociales de distinto tipo y, por consiguiente, los niveles territoriales de
manifestacion del desastre y de gestion del mismo.

En general el espacio de los desastres ha tendido a ser definido fundamentalmente a través de los
parametros fisicos (caracteristicas geograficas, geoldgicas, tipo de region natural, etc.) de un
territorio afectado o afectable o, en el mejor de los casos, a través de la determinacion del area de
influencia fisica (potencial o real) de un determinado fendmeno.

Dicho espacio, en sus determinaciones fisico-geogréaficas, se considera como un dato de la
realidad sobre el cual se sobrepone una poblacion, unas relaciones sociales, una infraestructura.

* Sobre la definicién y algunas discusiones del concepto de vulnerabilidad ver, entre otros, Wilches-Chaux (1989),
Sarmiento y Cardona (1990) y Maskrey (1992). Aunque la vulnerabilidad puede descomponerse entre los diversos
factores que la afectan o modifican (fisicos, econémicos, politicos, culturales, educativos, sociales, etc.), para efectos
de este trabajo se ha preferido conservar el conepto de vulnerabilidad global como unidad determinada por diversos
factores como los anotados., los cuales tienen o pueden tener mayor o menor peso en ésta. Adicionalmente vale la
pena sefialar que cuando hablamos de "vulnerabilidad” nos estamos refiriendo no solamente a los factores que la
modifican negativamente, es decir que la aumentan, sino también a a quellos factores que la disminuyen.
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Esta relevancia del medio natural ha llevado en muchas ocasiones a considerarlo como
determinante en el analisis de los desastres y, por consiguiente, ha promovido cierto tipo de
aproximaciones tecnocraticas y el planteamiento de ciertas soluciones exclusivamente técnicas e
ingenieriles frente a la gestion de los desastres.

Sin embargo el espacio fisico y sus recursos "no constituyen simplemente un dato sobre una
determinada formacion social. Son, por el contrario, la expresion espacial de ese conjunto de
relaciones sociales” (Fajardo 1989: 16), relaciones que determinan en nuestro caso la capacidad
de convivencia con los desastres, los impactos de los mismos y la capacidad de gestion frente a
ellos. Es decir, son dichas relaciones las que en ultimas determinan la vulnerabilidad global de
una sociedad o de un grupo social frente a los desastres.

El espacio en que se desarrolla un desastre no esta determinado solamente o principalmente por
su caracteristicas fisico-naturales sino, especialmente, por las relaciones sociales que lo modelan
y generan, y que de hecho son las responsables y generadoras de cambios y transformaciones en
las propias caracteristicas fisico-naturales de dicho espacio.

Por consiguiente, un analisis de la vulnerabilidad social implica una primera aproximacion al
conocimiento y comprension de lo que podemos llamar "territoriacién” (accion de dividir el
territorio en partes) de los desastres, no tanto desde un punto de vista fisico-geografico sino desde
el punto de vista de las relaciones sociales existentes y caracteristicas de un espacio dado. Como
se muestra en el presente trabajo, los sismos fueron pocos pero los desastres fueron muchos,
determinados por relaciones sociales diferentes sobre territorios particulares.

El territorio de un desastre particular debe definirse no sélo por sus caracteristicas fisicas sino
también por el proceso de asentamientos humanos en un espacio determinado, proceso que
implica histdrica y socialmente la construccion de una serie de relaciones que incluyen la
capacidad para apropiarse y manejar el espacio fisico mismo y sus recursos. Es decir, un territorio
en el cual se enmarquen procesos historicos de asentamientos humanos que apropian Yy
transforman los recursos disponibles, desarrollando para ello un conjunto de relaciones internas y
externas (con otras regiones o con el conjunto del pais) con respecto a ese espacio, las cuales se
expresan en terminos econémicos, politicos, sociales y culturales (Fajardo 1989).

En el caso de los desastres, la definicion de su espacio se expresa, entre otras cosas, en la
interrelacién que se establece con el medio natural (usos del mismo, tipos de intervencion sobre
el medio, tecnologias utilizadas en dichas intervenciones, ubicacién con respecto a posibles
amenazas) y en los procesos de generacion y acumulacion de vulnerabilidades de una comunidad
dada.

Adicionalmente los espacios sociales aungue son multiples y variados no estan aislados unos de
otros. Existen interrelaciones, articulaciones o dependencias que los afecta tanto interna como
externamente y, por consiguiente, que influyen en los niveles de vulnerabilidad. Pese a los
obstaculos geograficos o a las diferencias culturales (para poner dos ejemplos) no existen
comunidades, zonas o regiones autarquicas, aisladas y autosuficientes.
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Estas relaciones hacia afuera no so6lo modifican internamente el espacio y afectan los procesos
sociales "micro" existentes, sino que incorporan directa o indirectamente a la regién en procesos
sociales, politicos, culturales, econdmicos, que tienen otros niveles de definicion y de resolucion.

Estas relaciones, en el caso de Peru, Costa Rica y Colombia, son las que articulan localidades y
regiones con el proceso social conjunto del pais o de la nacion, proceso "macro” que resume las
articulaciones y las contradicciones de nuestro desarrollo.

Si entendemos el Estado como una construccion social e histérica que conjuga el papel de
garantizar la reproduccion de la sociedad en su conjunto con el de condensar y expresar las
relaciones de conflicto existentes en una sociedad, éste tiene también una espacialidad, un
territorio sobre el cual se legitima y cuyo ordenamiento representa la expresion historica,
econdémica y politica de las fuerzas sociales que se correlacionan en su interior y sus ligazones
con los espacios exteriores. En este sentido el Estado define y expresa el ordenamiento de su
territorio, haciendose articulador de su espacio y de los espacios regionales.

Los Estados, en el caso de los desastres, también han cumplido un papel de ordenador y
articulador de espacios y procesos. Han definido las "reglas del juego” para la gestion de los
desastres y esto lo han hecho de diversas maneras en el curso de la historia. Los desastres
analizados en este libro ocurren en coyunturas particulares en la cual los Estados respectivos ya
cuentan con determinados instrumentos para la gestion de los desastres: instrumentos que se han
desarrollado en una coyuntura de acomodamiento de las relaciones entre Estado y sociedad y de
modificacion de ciertas caracteristicas y modalidades de intervencion estatal.

Por su afectacion e impacto territorial y espacial determinado, el analisis regional de las causas,
efectos, impactos y gestion de los desastres debe articularse con el analisis de la organizacion que
la sociedad y el Estado se han dado para ello, especialmente si dicha organizacion se enmarca o
pretende enmarcarse en una distinta al tradicional centralismo de Estado latinoamericano. El
papel del Estado como articulador de regiones también se expresa en la forma como el Estado
maneja este tipo de eventos de afectacion regional.

Por otra parte, la generacién de amenazas y de vulnerabilidades es un proceso historico, como
cualquier proceso social. Es posiblemente, sobre todo en el caso de estas Ultimas, un proceso
acumulativo que responde a diversos tipo de factores: entre ellos no sélo las debilidades y
vulnerabilidades frente a los desastres sino también la acumulacién de experiencias de gestion y
de comportamientos, conocimientos y actitudes sociales frente a los mismos.

Este proceso historico acumulativo se presenta de manera diferenciada de acuerdo con las
particulares condiciones de las zonas o regiones afectadas por el evento desastroso. En este
sentido, factores como la importancia relativa desde el punto de vista econémico, politico y social
de una regién y sus formas de articulacién con otras regiones del pais, la incidencia de estas
formas de articulacion para facilitar o dificultar la gestion adecuada del desastre, son factores
necesarios de tener en cuenta en el analisis.

A nivel de regidn, estos factores atraviesan también por dos elementos importantes: el desarrollo
0 existencia de culturas regionales que le dan un contenido y un valor particular a este tipo de
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eventos naturales (por ejemplo entre formas de convivencia con los desastres, formas religiosas
de "castigo de Dios"), y la forma como diversos agentes sociales, incluyendo los actores del
Estado, identifican, conceptlian y se imaginan dichos eventos. En este sentido, un mismo evento
puede significar varios desastres, de acuerdo a las diferentes zonas afectadas y a las diferencias
historicas, sociales y culturales existentes entre ellas, asi como a las diversas interpretaciones que
los diversos actores puedan dar del mismo evento o suceso.

El Estado y la Sociedad

Anteriormente se sefialaron algunos aspectos muy generales sobre el papel y funcion del Estado
en algunas de nuestras sociedades.

Este es un tema cuyo analisis, aunque muy desarrollado desde el punto de vista de la sociologia y
de la politica en América Latina, presenta las mayores dificultades y complejidades en su
ubicacion y tratamiento, debido particularmente a la multiplicidad y caracteristicas de las
conceptuaciones, interpretaciones y acercamientos ideoldgicos que al respecto existen y que se
han desarrollado en los Gltimos afios.

Del Estado arbitro y garante de la sociedad se ha pasado al antiestatismo, y esto sélo para hacer
referencia a las corrientes liberales de pensamiento, con todo el abanico de interpretaciones
intermedias y las correspondientes a otras escuelas del pensamiento social.

Maés alla de una discusion tedrica al respecto se trata de identificar en la practica y en el contexto
de nuestras sociedades el papel del Estado, el caracter de su intervencion y su funcién con
referencia al tema de los desastres.

En la discusién sobre Estado y sociedad civil®, esta dupla de términos ha sido utilizada para
diferenciar al Estado, como aparato relativamente "externo™ a la sociedad, de la sociedad misma
como lugar en donde tienen lugar una serie de procesos econdémicos, sociales y culturales e
incluso politicos de naturaleza diferente y, a veces opuesta, a lo que sucede en el Estado.

Con el término "sociedad civil" generalmente se ha buscado integrar todo aquello que no es
gubernamental, incluyendo expresiones sociales que explicitamente buscan hacerse al poder del
Estado.

Con la agitacion del término, en buena medida se han desconocido algunos procesos politicos y
de construccion o de reordenamiento del Estado por el que atraviesan nuestros paises, los cuales
necesariamente se ven reflejados y se manifiestan en las formas regionales y locales de ejercicio
del poder y en modificaciones del comportamiento, fortaleza o debilidad de la llamada sociedad
civil.

® Sobre el concepto de sociedad civil y su historia, ver Bejarano (1992) y Ramirez (1990).

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 24



Terremotos en el Trépico Himedo

Sin embargo, lo que queda relativamente claro es que cualquiera que sea la definicion de
sociedad civil, ésta mantiene una relacion especial con el ejercicio del poder, con el régimen
politico vigente en un momento dado, con el Estado: de alguna manera lo determina, la hace
vocero de sus intereses (0 de intereses de algunos sectores de la sociedad civil) o se contrapone a
él. Las crisis de legitimacion del poder, por ejemplo, o los analisis sobre la debilidad o la
fortaleza del Estado, estan cruzados por la relacién contradictoria, conflictiva o armonica, entre el
Estado vy la llamada sociedad civil en el contexto de diversos procesos politicos en curso.®

Estos procesos de construccion y reordenamiento tienen que ver basicamente con factores
politicos y sociales que determinan las relaciones entre el Estado y la sociedad, y que, por
consiguiente, determinan de alguna manera la capacidad de gestion de la sociedad en su conjunto,
incluyendo al Estado, frente a los desastres:

» El problema de la centralizacién o descentralizacion de la accidn estatal, en paises de
reconocida trayectoria centralista;

» Problemas relacionados con los niveles y mecanismos de participacion ciudadana en la toma
de decisiones y con la existencia y funcionamiento de organismos estatales, de eleccion
popular, representativos de diversas corrientes de opinion politica;

» Laarticulacion entre las instancias estatales locales y regionales con las instancias nacionales,
que en buena medida dependen de los niveles de descentralizacion y participacion
alcanzados;

» La articulacion entre las instancias estatales representativas y las organizaciones sociales de
base, sector privado, etc., en particular el papel de los partidos politicos (tanto tradicionales
COMO nuevos) Yy sus mecanismos de reproduccion y control social (el cacicazgo, por ejemplo);

» EI problema de la relativa autonomia que, en momentos determinados puede alcanzar un
gobierno local y regional, hasta el punto de aparecer como opuesto al gobierno nacional, pero
la profunda complementariedad entre ambos;

» El papel de lo "institucional™ o de las instituciones del Estado en el ejercicio del poder y, por
consiguiente, en la capacidad de formulacion de politicas y de intervencion social frente a
diversos problemas;

» Las politicas que desde diversos niveles estatales se agencian, sobre diversos temas, en
nuestro caso, en materia de desastres.

Adicionalmente, esta el papel de las diversas fuerzas y su complejo movimiento, que aparecen
detras del aparato estatal. No s6lo los partidos politicos, los movimientos de masas y los
movimientos insurgentes (en el caso de Colombia y Pert), sino también las agremiaciones del

® Ver al respecto, Pizarro (1992).
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sector privado, que con la mano izquierda pretenden ser parte de la sociedad civil (son por ello
privados) pero que con la mano derecha financian, apoyan y votan por el partido en el poder; los
organismos no gubernamentales que también participan y disputan terreno en el campo del
ejercicio del poder; las iglesias, cuya importancia politica en toda América Latina ha sido
tradicional (caso de la Catdlica) y que en algunos paises promueven, financian y llevan al
congreso a sus propios representantes (por ejemplo, en Colombia) y que siempre han cumplido
un papel ideoldgico y han desarrollado acciones de diversa indole en el campo de los desastres.

Por lo que se refiere al papel de la llamada sociedad civil en la gestion de los desastres, es preciso
analizar tanto su conformacion social como su papel politico. Si bien esta conformada por una
serie heterogénea de actores sociales, el que no sean gubernamentales, en general, no implica que
no tengan unos relativamente claros intereses politicos e intereses de poder. En este sentido estan
articuladas con el poder existente y, por consiguiente, con el Estado, asi sea desde el punto de
vista de la oposicién al régimen econdmico y politico existente.

Es en este contexto donde surgen algunas preguntas importantes a ser realizadas en el marco de la
presente investigacion: ¢Existe una politica del Estado, explicita o implicitamente, para la gestion
de desastres? Sabemos que existen organismos nacionales (la Defensa Civil, la Comisién de
Emergencia, el Sistema Nacional) que tienen diferentes niveles de desarrollo y diferentes
capacidades de intervencion. ¢Pero ello obedece a politicas recientes? ;Son una expresion mas de
las viejas politicas de seguridad nacional que dieron origen a las Defensas Civiles del continente
y que, gracias a una cierta inercia social se mantienen como organismos estrictamente
operativos? ¢ Obedecen a otros fendmenos sociales propios de cada uno de los paises? ¢Como se
articulan expresiones de la "sociedad civil" a estos procesos?

Preguntarnos por politicas en este caso, y por cuales, nos permite ver la actitud del Estado y de
los componentes de la sociedad civil frente al problema de los desastres, que es la cuestion que
nos corresponde.

Puede ser una politica centralista (todo se maneja desde la capital) o puede ser una politica
descentralista (responsabilidades y algunos recursos estan en los niveles locales y regionales y
busca que éstos se desarrollen), puede ser una politica antidemocratica (todo se maneja a la
manera castrense) o democratica (participacion ciudadana, de las comunidades y de sus
organizaciones en la toma de decisiones); puede ser una politica dirigida a ganar adeptos a un
partido o una Iglesia, que privilegia a sus propios miembros, etc.

Dependiendo de la politica que se trate, se puede entonces definir el caracter de la intervencion,
tanto en la atencion como en la recuperacion y, por consiguiente, evaluar la misma. En este
sentido nos parece importante no sélo evaluar particularmente qué hizo cada cual (cual fue la
gestion que le dio al desastre), sino el marco de intereses y politicas a las cuales respondié lo que
hizo. Igual sucede con las organizaciones y los actores de la sociedad civil. ;Qué lleva a que
intervengan, a que lo hagan como lo hacen, con qué tipo de intereses, con qué articulacion?
¢Cuales son las similitudes y las diferencias, por ejemplo, entre la actitud de la Iglesia Catdlica y
las iglesias protestantes?
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El impacto social de los desastres

El analisis de impacto y la evaluacion de dafios tiende siempre a realizarse en términos
claramente cuantificables: muertos y heridos, por una parte, viviendas destruidas o dafiadas,
infraestructura pérdida, por otra.

En otros casos, los mejores, se les agregan la evaluacion de pérdidas econdmicas (cuando la
produccidn se ve directamente afectada) y posiblemente su impacto sobre el empleo, por ejemplo.
Son todas variables de importancia vital para la calidad de vida de la poblacién en términos de
prestacion de servicios publicos y de acceso a bienes de primera necesidad y pueden integrarse
claramente en una dptica de reconstruccion donde la inversion en dicho tipo de variables aparece
como fundamental.

Sin embargo, el impacto sobre otro tipo de variables, relacionadas con la organizacion social de
las comunidades afectadas, sobre las variaciones en su vida cotidiana y sobre los valores mismos
de la comunidad, casi nunca son tenidas en cuenta en este tipo de evaluaciones. En los casos, de
grupos étnicos y culturales determinados, que a causa del desastre tienen que salir de su territorio
ancestral y cambiar temporal o permanentemente sus formas de vida, estas variables son
fundamentales.

Un analisis del impacto social de un desastre sobre las relaciones familiares y vecinales, sobre las
formas de expresion de las comunidades, sobre las relaciones entre veredas y poblados, por
ejemplo, aparece como un faltante importante. Un analisis de la desorganizacién de las relaciones
sociales normales debidas al desastre, o la instauracion de nuevas relaciones (temporales o
permanentes), asi como un andlisis del cambio de valoracion social sobre ciertas cosas, inducido
por el desastre mismo, es una ausencia en la mayoria, si no en la totalidad de los casos.

El tipo de evaluacion de impacto predetermina, de alguna manera, el planteamiento sobre
reconstruccion que se haga. En este sentido se ha privilegiado tradicionalmente la obra fisica,
tangible, mostrable, a otros aspectos que en un momento dado pueden ser fundamentales (como,
por ejemplo, el respeto al territorio de una comunidad).
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Los Desastres del Alto Mayo, Peru, de 1990y 1991
Eduardo Franco y Andrew Maskrey

Desastres Sucesivos: Amenaza, Impacto y Vulnerabilidad

El Sismo de Mayo de 1990

A las 9.34 de la noche del martes, 29 de mayo de 1990, la poblacion del Alto Mayo, en el
nororiente del Perd, se vio sorprendida por un sismo de 6.0 en la escala de Richter (Huaco y otros
1990). La historia sismica de la region no impidié que la poblacion fuera sorprendida y que se
encontrara sin preparacion alguna para afrontar esa situacion. Los testimonios relatan la sorpresa,
la imprevision, el panico.

Los dafios fueron cuantiosos: 70 muertos, la mayor parte de ellos sepultados bajo las
construcciones de tapial (barro apisonado) y adobe, tipos caracteristicos de la construccién
urbana en la region; mas de 1,600 heridos (Torres y otros 1990: 1); 9,277 viviendas dafiadas de
un total de 30,600, lo que significa el 30% (INDECI 1990: 2; Zambrano y Medina 1991: 17) vy,
segun un calculo del Instituto Nacional de Defensa Civil, un saldo de 47,700 damnificados
(INDECI 1990: fig 1).

Los efectos destructores de este primer sismo, de los dos que trataremos en este capitulo (el
segundo se produjo sélo once meses después), fueron sentidos por una poblacion total de 139,670
habitantes (Censo Nacional 1993) en una area aproximada de 8,667 Km?. Las tres provincias mas
afectadas fueron Rioja y Moyobamba, pertenecientes al departamento de San Martin, y
Rodriguez de Mendoza del departamento de Amazonas, ambos en la selva alta peruana.’

Los efectos mas severos se produjeron sobre todo en las ciudades y centros urbanos en general,
en donde se concentra la mayor parte de la poblacidn de esta zona. Aproximadamente el 58% de
la poblacion del Alto Mayo tenia residencia urbana cuando ocurrieron los sismos (Censo

" En ese entonces el Per(i se hallaba dividido en 24 departamentos. Cada uno de éstos estaba subdividido en
prvincias, y éstas, a su vez, en distritos. A partir de la Constitucién de 1979 se inicié en el pais un proceso de
regionalizacién que retomaremos en nota aparte. Para efectos del analisis este estudio se concentra en las provincias
de Rioja y Moyobamba, las que componen el Alto Mayo, unidad geogréfica al mismo tiempo que social e historica
que tratamo. No se considera Rodriguez de mendoza, ni otros lugares mas alejados en donde el sismo tuvo efectos
menores. Justamente lo que se intenta es analizar el manejo del desastres y los mecanismos de respuesta al interior de
un contexto social particular, como es el de esta unidad diferenciada (el Alto Mayot), con sus relaciones y
caracteristicas internas y una relacion también particular con el exterior de la regién. Estas dos provincias que
corresponden al Alto Mayo, por otro lado, constituyen mas del 60% del total del area y mas del 80% de la poblacién
afectada por el sismo. Asimismo, en ellas se produjeron los efectos mas severos. A partir de aqui, entonces, las cifras
corresponden Unicamente al Alto Mayo.
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Nacional 1993), resultado de un antiguo proceso de urbanizacion en la region (del que se da
cuenta mas adelante), asi como de sus actuales variaciones.

Entre las ciudades mas afectadas se encontraron Rioja y Moyobamba, capitales ambas de las
provincias referidas. De las primeras evaluaciones resulté que en la ciudad de Rioja sufrieron
dafios el 41% de las 5,207 viviendas que existian, lo que significaba en cifras absolutas 2,151
casas (Zambrano y Medina 1991:17). En un estudio posterior que evalu6 2,387 viviendas en esa
ciudad seleccionadas segun los tipos de construccion, se concluia que de éstas 465 habian
colapsado, 390 habian sufrido dafios severos, 708 dafios leves y s6lo 824 (un 34.40%) habian
quedado sin dafio (Chariarse y otros 1991: 15, 25). En Moyobamba —mas alejada del epicentro—
el porcentaje de dafios fue menor: algo mas del 22%; sin embargo, el nimero de viviendas en la
ciudad (6,000) daba como resultado una cifra alta: 1,325 viviendas afectadas (Zambrano y
Medina 1991:17).

Sin embargo, en los distritos de ambas provincias los dafios fueron proporcionalmente mayores.
De la provincia de Rioja, en el distrito de Yorongos, fueron dafiadas 493 de las 665 casas (mas
del 74%), en Elias Soplin sufrieron 830 de las 1,138 casas (casi el 73%), en Posic fueron dafiadas
283 de las 433 existentes (mas del 65%) y en Awajun sufrieron 277 de las 581 (47%). De esta
misma provincia, Nueva Cajamarca —que seria tan afectada en el siguiente sismo- tuvo también
dafios importantes (320 casas afectadas); y, asi, en menor medida todos los distritos de Rioja
(Zambrano y Medina 1991: 17).

En la provincia de Moyobamba, excepto por su capital, los pueblos alcanzaron las cifras y
proporciones mas altas en dafios debido a dos de sus capitales de distrito que se encontraban
cerca del epicentro: Habana con un 83% de casas dafiadas y Soritor con un 80%. En Habana, una
poblacién de 1,850 habitantes y 400 casas, eso significaba 332 viviendas dafiadas. En el caso de
Soritor, en cambio, con una poblacién de 10,959 habitantes, la proporcién de viviendas afectadas
significaba 2,000 casas de un total de 2,500. EI nimero de casas destruidas en Soritor —una
capital distrital- casi alcanzaba a las 2,151 dafiadas en Rioja —la capital provincial mas afectada
(Zambrano y Medina 1991:17). El estudio pormenorizado por tipo de vivienda al que hemos
aludido, que en Soritor se realizé sobre un nimero de 1,135 casas, dio como resultado 533 casas
colapsadas (casi 47%), 268 con dafios severos (cerca al 24%), 205 con dafios leves (solo un
18%), habiendo quedado sin dafios Gnicamente el 11% (205 casas) (Chariarse y otros 1991: 23).

El caso de Soritor es ilustrativo respecto a los factores que incidieron en el alto impacto del
sismo. Del total de casas colapsadas en este estudio, el 87% corresponden a muros de tapial.
Todos los estudios realizados, como la opinion del conjunto de los actores luego de los dos
sismos, coinciden en afirmar que este tipo de construccidon tiene una resistencia sismica
sumamente baja y en cambio contiene todas las caracteristicas de riesgo humano al ser dafiada:
bloques pesados de 1.50 metros de largo por 1.00 metros de alto los mas grandes, y con un
espesor de 40 cm. los més recientes y 80 cm. los mas antiguos; construcciones sin ningun
elemento de refuerzo vertical ni horizontal, un sistema de techado también pesado compuesto por
un entramado de madera y cafia, cubierto con torta de barro y sobre ella tejas de barro cocido; a
lo que se suma cimientos compuestos del mismo material colocados en zanjas de 50 a 80 cm. de
profundidad, proclives a debilitarse en una zona himeda como es el &rea (1,600 mm. de
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precipitacion media anual) (Torres y otros 1990: 4 y 5; Cuadra y otros 1991: 7; Zambrano y
Medina 1992:135).

Rioja, la otra localidad altamente afectada también tiene las mismas caracteristicas. En el estudio
mencionado, el 53% de las construcciones colapsadas corresponden al tapial. En Moyobamba
corresponden al 60% (Chariarse y otros 1991: 24, 25).

Sin embargo, éste no es el Unico sistema constructivo que fue afectado por los sismos en la
region. Las construcciones con muros de adobe le siguen en proporcién. El adobe es, sobre todo,
el sistema trasladado a la region por los migrantes de la sierra norte del pais que constituyen uno
de los rasgos mas saltantes del proceso social regional en las dos ultimas décadas (ver siguiente
capitulo). El caso més saltante lo constituye Nueva Cajamarca, una nueva ciudad creada en 1974
por 40 familias provenientes en su mayoria de la provincia de Cutervo, departamento de
Cajamarca, sierra norte. Actualmente tiene una poblacion aproximada de 21,207 habitantes
(Censo Nacional 1993). Alli el 26% de las construcciones seleccionadas correspondian a muros
de adobe, de las cuales colapsaron nada menos que un 82% (Chariarse y otros 1991: 26). Es
decir, al sistema tradicional de construccion con tapial en la regién se suma el recientemente
extendido por las poblaciones migrantes.

Es menester, enfatizar en este punto que el sistema de construccién rural mas tipico del Alto
Mayo y de San Martin en su conjunto y de muchas otras regiones tropicales del mundo, conocido
en el Perd como la quincha, casi no sufrié dafios a raiz del sismo. Este sistema constructivo, que
consiste en un armazén de madera, muros de cafia y barro y techos normalmente de palma, es
flexible y liviano. Sin embargo, se restringe sobre todo a la zona rural y a algunas construcciones,
como cocinas y almacenes, en los patios y huertos de las viviendas urbanas. Es por la presencia
de la quincha en el medio rural que los efectos del sismo en la vivienda fueron concentrados casi
exclusivamente en los centros urbanos.

Los dafios producidos en las viviendas tuvieron su correlato en las edificaciones publicas y
comunales. La Prefectura de Moyobamba, la edificacion jerarquica de mayor importancia en la
capital departamental, y la municipalidad quedaron seriamente dafiadas. La municipalidad de
Rioja colapso; igual ocurrié con la mayoria de los locales de los concejos distritales en toda el
area. Lo mismo se produjo con las iglesias y capillas, como es el caso de Soritor. Normalmente
los edificios mas antiguos de las distintas localidades, acusaban falta de mantenimiento y
contenian los efectos parciales de los anteriores sismos. En las viviendas habia ocurrido igual.
Muchas de las casas que colapsaron habian sido dafiadas y reparadas sélo superficialmente luego
del sismo de 1968, el méas fuerte de la historia reciente de la region (Zambrano y Medina 1992:
135 y 138)°%. La falta de mantenimiento y la reparacion inadecuada fue un factor de
vulnerabilidad en el primer sismo, y se haria mas patente en el segundo con relacion al primero.

8 En 1992 ITDG publié Los desastres si avisan (Medina y Romero, eds.) que recoge, entre otros, infromes,
diagnosticos y otros documentos del Alto Mayo producidos desde 1990. Usamos la referencia de este libro por ser de
mas facil acceso que los documentos originales.
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En el sector Educacion, los datos de Rioja son reveladores: 207 aulas fueron dafiadas, de un total
de 148 centros educativos. Mas de 7,207 alumnos debieron suspender sus actividades.

Los sistemas de agua y alcantarillado y electricidad también fueron afectados de forma
importante. Datos generales en los primeros informes, provenientes de los gobiernos locales,
consideraban que el 85% de las redes de fluido eléctrico habian quedado inservibles (Torres y
otros 1990:12). De hecho, ciudades que sufrieron mas en este primer sismo que en el segundo,
como es el caso de Rioja, tuvieron que reparar al siguiente afio sus redes primarias y secundarias
y el propio grupo electrogeno para restituir el servicio. Rioja y Moyobamba requirieron de mas
de cien postes y mas de 5,000 m. de conductores que debian ser reemplazados para volver a
contar con ese servicio.

El estudio de las intensidades sismicas, sin embargo, muestra un panorama mas complejo. El Alto
Mayo es una zona de riesgo sismico también por la formacion y calidad de sus suelos. Los
efectos mas severos en Rioja, Soritor y Habana por ejemplo, asentados en depdsitos residuales de
composicion arcillosa, arenosa y limosa, con un espesor variable que alcanza hasta los 20 m., se
explican también por esta razon (Zambrano y Medina 1992: 136), no so6lo por su cercania al
epicentro y por el sistema constructivo en si mismo. Asimismo, en el caso de los suelos blandos
saturados de agua, la intensidad del sismo fue amplificada por la interaccion de dichos suelos con
la rigidez de las construcciones de tapial y adobe (ibidem).

Por otro lado, a esta calidad de los suelos se deben también los efectos de licuefaccion de suelos o
pérdida de su capacidad portante que generd hundimientos de edificaciones asi como
agrietamientos y surgimientos de arena (ibidem). Los estudios muestran como en determinadas
zonas de las ciudades los fendmenos de licuefaccion elevaron la intensidad hasta un orden del
VIl (MM), especialmente en Rioja, Moyobamba y Soritor en donde la intensidad generalizada
fue del VII (MM) (Huaco y otros 1990: 4-5). En estos ultimos casos, la mayor parte de estas
areas han sido pobladas en la ultimas décadas por poblacion inmigrante, que ha marcado un
crecimiento de las ciudades con barrios marginales sobre zonas mas vulnerables. Un caso
especialmente representativo lo constituye el barrio de Asungue, en Moyobamba, creado por
migrantes de la sierra en la parte baja de una quebrada con el nivel freatico casi en superficie, que
es uno de los casos en donde se produjeron dafios del orden del VIII (MM) (Huaco y otros 1990:
4). Sin embargo, alli mismo fueron construidos por la propia ciudad, partes vitales de los sistemas
de desague del alcantarillado (caseta de bombeo de desagiies, por ejemplo) cuyo colapso afecto al
sistema general. La calidad de los suelos, el sistema constructivo, la urbanizacién acelerada y sin
planificacion y el fendomeno de la migracion han sido factores que se han ido sumando en el
proceso de acumulacion de vulnerabilidades frente a la amenaza sismica.

Si bien los dafios se produjeron sobre todo en las ciudades y centros urbanos, hubo también dafios
que afectaron a la agricultura. Especialmente en un contexto regional de deforestacion y deterioro
de los suelos, se produjeron derrumbes y deslizamientos de tierras de cultivo en laderas ademas
de una destruccion significativa de zonas de bosque primario. Se dafiaron también canales de
riego que imposibilitaron el riego de 5,000 Ha. de arroz y anegaron partes bajas (Torres y otros
1990: 139; Zambrano y Medina 1992: 139). Por otro lado, se produjeron dafios en los caminos y
carreteras (agrietamientos, afloramiento de relleno en el acceso a puentes, etc.) que afectaron la
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comunicacion y el transporte e incidieron sobre otros aspectos de la economia. Igual significado
tendria la destrucciéon del local de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones en Moyobamba y
la caida de postes, que agravo el estado del servicio de comunicaciones (ibidem).

Los efectos destructores, sin embargo, no se produjeron con un solo movimiento sismico. Un
gran numero de réplicas se prolongaron por mas de 20 dias. Tanto el nimero de victimas como
de viviendas y locales publicos destruidos, asi como otras infraestructuras fueron
incrementandose con estas réplicas (Zambrano y Medina 1992: 35). El caso de nuevas victimas
expresa hasta qué punto la poblacidn se encontraba poco preparada para afrontar los riesgos.

Un Nuevo Sismo Asola la Region: el Sismo de Abril de 1991

Producidos los dafios por el sismo de mayo de 1990, recién superadas las situaciones mas graves
de la emergencia, cuando la rehabilitacion de los servicios publicos ain no habia practicamente
comenzado y cuando recien se habia iniciado algunos de los pocos programas de reconstruccion
de viviendas que tuvieron incidencia regional, la zona del Alto Mayo sufrié un nuevo sismo.

En efecto, el 4 de abril de 1991 a las 11.22 de la noche, a solo once meses del anterior, un sismo
de 6.2 en la escala de Richter afect6 a las pocas localidades que no habian sufrido mayor impacto
en el anterior (Yantalo, Calzada, Jepelacio en la provincia de Moyobamba; Pardo Miguel en la
provincia de Rioja), asolo a las que habian sufrido un relativo impacto en ese sismo (Moyobamba
en la provincia de Moyobamba; Nueva Cajamarca, San Fernando, Yuracyacu en la provincia de
Rioja) y volvio a golpear a aquellas que habian sido las més afectadas (Soritor y Habana en la
provincia de Moyobamba; Rioja, Elias Soplin, Awajin, Posic y Yorongos)®.

Hubo, sin embargo, tres diferencias importantes con el anterior desastre. Una fue que
contrariamente al de 1990, en donde el primer sismo que se produjo a las 9:34 de la noche fue el
mas destructor, imprevisto y sucedido por mdltiples réplicas, en esta segunda ocasion ocurrié un
primer sismo premonitor a las 10:24 de la mafiana de grado 5.4 que generd los primeros dafios
pero puso en alerta a la poblacién. Luego de producido éste la poblacion comenzo a esperar la
réplica. En la noche, cuando se produjo, la poblacion habia decidido dormir en la calle o en los
"tambos", cocinas 0 almacenes levantados en la huerta en la parte posterior de las casas. Estos
tambos estan normalmente construidos de quincha, que tal como se menciona lineas arriba, fue el
tipo de construccion que mejor resistio el anterior movimiento. Eso evitd, por ejemplo en la
ciudad de Moyobamba, que un sismo que causoé la destruccion de 3,080 casas en esa ciudad (un
51% del total de las casas que vino a sumarse al 22% del anterior) no produjera el nimero de
victimas que podria haberse producido por la dimension de los dafios. Aun asi, esa ciudad debid

% Salvo las menciones particulares a fuentes, la totalidad de los datos utilizados para este sismo han sido tomados del
informe que el ITDG prdoujo en la segunda quincena de abril de ese afio, con base en los datos proporcionados por
los comités de Defensa Civil de Moyobamba y Rioja y cotejados con su propia evaluacion (Zambrano y Medina
1991)
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contar 11 muertos y 137 heridos entre su pobladores. En Soritor, en donde el nuevo sismo dafio
69 casas, no hubo muertos ni heridos. Eso se reprodujo en la mayor parte del Alto Mayo vy lo
expresan las cifras globales: considerando el total de las provincias, la destruccion causada por
este segundo sismo fue de casi el 34% de las construcciones, cifra algo mayor que la del anterior
sismo que fue de un 30%. Sin embargo, los 70 muertos del primero se redujeron en esta ocasion a
35. Igualmente el nimero de heridos que fue de 1,600 en el primero y, mediando un destruccion
mayor, fueron 233 en el segundo.

La segunda diferencia importante a considerar consiste en que, en buena parte de los casos, el
impacto del sismo se redujo en cifras absolutas porque ya el primero habia destruido lo mas
vulnerable. Eso debe ser tenido en cuenta para aquilatar el impacto que supuso las 69 casas
afectadas de Soritor (2.8% del total del pueblo), en donde ya se habia producido un 80% de dafios
el afio anterior; las 75 casas de Habana (18.7%), en donde ya habia un dafio del 83%; y, sobre
todo, para colocar en su debida dimension el 51.3% de viviendas dafiadas en este segundo sismo
en Moyobamba vy el 47.1% de Rioja. Estas cifras deben sumarse a los dafios de 1990. De esta
forma, por una lado, estas cifras muestran el verdadero impacto de este segundo sismo pero, por
otro, dan como resultado un panorama desolador en el Alto Mayo.

Por eso mismo entonces, si bien el nimero de victimas humanas se vio reducido, no puede
decirse lo mismo del nimero de damnificados, que se encuentra en relacion directa a los dafios
materiales producidos: esa relacion entre fuerza del evento y la debilidad de las construcciones.
La cifra recogida de Defensa Civil llega a sumar para abril de ese afio 92,954 damnificados (de
los cuales un 48% corresponden al segundo sismo), lo que significa un 61% del total de
poblacién del Alto Mayo. Esto, por otro lado, coincide con el 62% de edificaciones dafiadas.
Estos porcentajes no s6lo muestran el impacto de los dos sismos sobre esta region sino el grado
de vulnerabilidad de la que es victima una region a pesar del comportamiento sismico sefialado
por su historia.

El andlisis de lo ocurrido tanto en las zonas que ya habian sido afectadas por el primer sismo
como en las que lo fueron en mayor medida en este segundo, vuelve a mostrar los mismos rasgos
ya vistos. Algunos estudios sostienen que en Rioja casi el 100% de las construcciones de tapial
quedaron inhabitables, puesto que presentaban dafios severos o habian colapsado y que en
Moyobamba el 90% de las edificaciones de tapial fueron destruidas (Cuadra y otros 1991:3-4).
En Nueva Cajamarca, esta vez mas afectada por su mayor cercania al epicentro, los dafos
producidos por la poca resistencia sismica del adobe se acrecentaron.

Por otro lado, cabe destacar los factores de vulnerabilidad que descubrio la ocurrencia de dos
sismos mediando poco menos de un afio. Entre ellos aparece con particular precision el que se
deduce del colapso que se produjo de edificios ya debilitados por el primer sismo y que no habian
sido apropiadamente reparados. Eso ocurrio con la Municipalidad y Prefectura de Moyobamba
que, como dijimos lineas arriba, quedaron seriamente dafiadas en el anterior sismo, pero también
con muchas viviendas (Cuadra y Chang 1991:7; Zambrano y Medina 1991:16, 17). La cercania
de los dos eventos no llega a explicar la incapacidad de responder adecuadamente a los dafios del
primer sismo en prevision de un nuevo evento. Esto debe entenderse mas bien por la dificultad de
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la sociedad para asumir la dimension del riesgo instalado por el proceso de acumulacion de
vulnerabilidades.

CUADRO 1
DANOS PRODUCIDOS POR LOS TERREMOTOS DEL 29 DE MAYO DE 1990
Y DEL 4 DE ABRIL DE 1991

Distrito/ Total de Afectadas Total Poblaci6n
provincia Poblacién viviendas 20/05/90  4/4/91 afectadas % damnificada
Moyobamba 38,880 6,000 1,325 3,080 4,405 734 26,181
Yantal6 1,851 220 210 210 95.4 1,622
Calzada 3,418 324 217 217 67.0 1,980
Habana 1,259 400 322 75 397 99.2 1,835
Soritor 10,959 2,500 2,000 69 2,069 82.8 10,479
Jepelacio 13,568 1,315 210 210 16.0 1,196
Total prov. Moyobamba 69,943 10,759 3,647 3,861 7,508 69.5 43,293
Rioja 18,632 5,207 2,151 2450 4,601 88.4 22,996
Nueva Cajamarca 21,207 5,301 320 2,045 2,365 44.6 11,330
Pardo Miguel 9,602 1,338 230 230 17.2 1,752
Elfas Soplin Vargas 5,198 1,138 830 390 1,220 98.4 5,478
San Fernando 4,336 1,143 14 281 295 25.8 1,425
Yuracyacu 4,624 1,945 8 124 132 6.8 642
Awajuin 2,903 581 277 105 382 66.7 1,908
Posic 971 433 283 84 367 84.8 1,646
Yorongos 2,254 665 493 63 556 83.6 2,484
Total provincia Rioja 69,727 17,751 4,376 5,772 10,148 57.0 49,661
Total Alto Mayo 139,670 28,510 8,023 9,663 17,656 62.0 92,954

Fuente: Comités de Defensa Civil de Moyobamba y Rioja (tomado de Zambrano y Medina 1991; 17).

En el caso de las localidades que ya habian sido afectadas en el primer sismo pero que lo fueron
en mayor medida en este segundo, este factor mostré nuevas dimensiones: no sélo muchas de las
edificaciones dafiadas por el terremoto anterior y reparadas de forma deficiente colapsaron sino
que hubo construcciones con el mismo sistema constructivo (tapial y adobe) que fueron
levantadas despues del primer sismo y que también fallaron por deficiencias técnicas.

Estas deficiencias incluso pudieron notarse en las construcciones de ladrillo y cemento o de
bloques de concreto. En muchos de estos casos también se trataba de construcciones
insuficientemente reparadas luego del primer sismo. El comportamiento social frente a los
desastres descubre factores que no se ubican unicamente en los sistemas de construccion en si
mismos sino que remiten a la adopcion y persistencia de estos sistemas y de otras préacticas; y
también, a la manera en que las poblaciones organizan su vida y se relacionan con sus
necesidades. Esto no s6lo marca los efectos de este segundo sismo sino que nos obliga a pensar
en ese proceso que ha generado esta configuracion de la vulnerabilidades en la region.
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Hubo, sin embargo, una tercera diferencia entre el impacto del primer y el segundo sismo, que
analizaremos con mas detenimiento méas adelante. Por medio del dnico programa de
reconstruccion que se estaba implementando en la region después del primer sismo, se habia
construido en el distrito de Soritor aproximadamente 70 viviendas con un sistema constructivo
Ilamado quincha mejorada. Este sistema consistio en mejorar la calidad de la tradicional quincha
de cafia y barro de los medios rurales de San Martin y que tiene un buen comportamiento
sismico. Ninguna de las viviendas nuevas de quincha mejorada sufrieron ni dafios leves en el
segundo evento. El segundo evento, por lo tanto, sirvio para legitimar ante la poblacion una
nueva tecnologia sismoresistente para la reconstruccion de viviendas, y demostrar una alternativa
viable y plausible para reducir la vulnerabilidad de la vivienda regional frente a futuros sismos.

Amenazas y Vulnerabilidad en la Conformacion Histérica del Alto Mayo

Una Breve Resefa Geografica

El Alto Mayo es el nombre geografico de la cuenca alta del valle del rio Mayo. EI Mayo es uno
de los afluentes méas importantes de la margen izquierda del Rio Huallaga que a su vez aporta sus
aguas al rio Amazonas en el litoral Atlantico del Perd. Administrativamente abarca las provincias

de Moyobamba y Rioja de la Region San Martin. Con una extension aproximada de 5,970 Km? el
Alto Mayo comprende una amplia planicie cuya divisoria de aguas son las cordilleras de Angaisa
y Pucatambo. Su clima es tropical con un promedio anual de precipitacion de 1,600 mm. y una
temperatura promedio de 22 grados a 1,000 m.s.n.m. La provincia de Moyobamba estd a 860
m.s.n.m. y Rioja promedia los 1,200 m.s.n.m. El ecosistema predominante es de bosque tropical
hamedo. El rio Mayo define el relieve de la region transcurriendo de Noroeste a Sureste. Paralela
al rio esta la Carretera Marginal de la Selva, la Gnica via de comunicacion entre la region, la costa
y el resto de la selva amazdnica peruana.

Politicamente el Alto Mayo esta dividido en dos provincias (Rioja y Moyobamba) y 15 distritos.
Dado la heterogeneidad de las dos provincias, hemos preferido basar nuestro anélisis en tres
zonas relativamente homogéneas, que reflejan los procesos de ocupacion territorial de la region.
Dichas zonas estan ilustradas en el mapa 1:

Zona I: comprendida por las ciudades coloniales de Moyobamba y Rioja, actuales capitales de
provincia. Concentran casi el 50% de la poblacidn urbana de la regidn y gran parte del comercio,
actividades manufactureras y servicios.

Zona 1l: comprendida por los distritos de Calzada, Habana, Soritor, Yantalo, Posic y Yorongos.
Esta zona fue ocupada para la agricultura desde la época colonial y concentraba casi la totalidad
de la poblacidn rural de la region hasta la década de 1970.
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MAPA 1

ALTO MAYO, DISTRITOS Y ZONAS DE OCUPACION TERRITORIAL
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Zona IlI: comprendida por los distritos de Yuracyacu, Awajuan, Elias Soplin Vargas, Nueva
Cajamarca, Pardo Miguel, San Fernando y Jepelacio. Antes de la construccion de la Carretera
Marginal en la decada de los setenta, Yuracyacu y Jepelacio (al igual que los distritos de Zona 1)
tuvieron historicamente pequefios nucleos de poblacién. Los demés distritos fueron zonas de
bosque no intervenida. Desde la apertura de la Carretera Marginal todos estos distritos fueron
colonizados en forma intensiva por pobladores migrantes provenientes de los Andes. Dicho
proceso de ocupacion territorial implico la creacion de numerosos caserios ademas de nuevas
ciudades como Nueva Cajamarca, que concentra actividades de comercio, servicios y
manufactura asociadas a la Carretera Marginal.

La poblacion total del Alto Mayo en 1993 fue de 139,670 habitantes, cuya distribucion en las tres
zonas se refleja en el cuadro 2. Tal como se aprecia, la poblacidn urbana se concentra sobre todo
en las ciudades de Moyobamba y Rioja. Sin embargo, se aprecia una diferencia notoria entre la
Zona 11, donde el asentamiento de la poblacion mantiene un patrén oriundo de la selva de
agricultores que viven en pequefias ciudades, y la Zona 111, donde se impone el patrén andino de
viviendas aisladas y pequefios caserios ubicados en el campo.

La mayoria de la poblacion econémicamente activa (PEA) de la region se dedica a la agricultura.
Sin embargo, en las ciudades de Moyobamba, Rioja y Nueva Cajamarca se encuentran
porcentajes significativos de la poblacion que se dedica a actividades urbanas como el comercio,
servicios y manufactura. En Moyobamba se concentra la mayoria de dependencias de la
administracion publica, no s6lo del Alto Mayo sino de San Martin, de la cual Moyobamba es
capital. En Nueva Cajamarca en cambio, la PEA urbana se encuentra ocupada en actividades
relacionadas con el comercio a través de la Carretera Marginal. En el cuadro 3 podemos apreciar
la distribucion de la PEA agricola y urbana en los distritos de las tres zonas.

Las tres zonas también se diferencian segun el nivel de vida de sus pobladores. El concepto de
poblacién con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) integra un conjunto de indicadores
socioecondémicos, que en su conjunto sefialan la existencia de un determinado grado de pobreza.
En el cuadro 4 se puede apreciar que, mientras en la Zona | el 64.6% de la poblacion tenia sus
Necesidades Basicas Insatisfechas, este porcentaje se extendia a 79.8% en la Zona Il y a 85.3%
en la Zona Ill. En determinados distritos de la Zona Ill, como en el caso de Awajun, esta cifra
llegaba a representar 97.3% de la poblacion. Son los migrantes andinos en las zonas rurales
quienes presentan mayores grados de pobreza en el Alto Mayo, comparado con la poblacién
urbana y oriunda de la regién. El mapa 2 indica la distribucion espacial de los distritos con
mayores indices de pobreza en la region y que corresponde, a grandes rasgos, a las areas de
asentamiento de los migrantes. Es en estas zonas donde también se encuentra la presencia de
iglesias y sectas protestantes, a diferencia de las ciudades y zonas de ocupacion historica, donde
la presencia de la iglesia catdlica es mucho més notoria.
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CUADRO 2
DISTRIBUCION DE LA POBLACION DEL ALTO MAYO EN 1993, POR ZONAS
Pob. 93 % Pob. urb.
Moyobamba 38,880 63.8
Rioja 18,632 84.3
Zonal 57,512 70.4
Calzada 3,418 63.4
Habana 1,259 63.1
Soritor 10,959 62.1
Yantal6é 1,859 51.9
Posic 971 56.5
YYorongos 2,254 65.3
Zona Il 20,720 61.6
Yuracyacu 4,624 96.9
Awajin 2,903 16.1
Elias Soplin Vargas 5,198 54.1
Nueva Cajamarca 21,207 55.7
Pardo Miguel 9,602 37.2
San Fernando 4,336 34.5
Jepelacio 13,568 21.5
Zona III 61,438 37.6
Total 139,670 54.7

Fuente: INEI, Censo Nacional de Poblacién, 1993.

CUADRO 3
DISTRIBUCION POR ZONAS DE LA PEA AGRICOLA Y URBANA DEL ALTO MAYO

PEA PEA % PEA PEA % PEA PEA

urbana 93 urbana agricola 93 agricola total

Moyobamba 6,959 51 5,960 43 13,706
Rioja 3,828 55 2,584 37 7,013
Zonal 10,785 52 8,544 41 20,719
Calzada 275 22 887 69 1,277
Habana 20 4 357 79 452
Soritor 792 21 2,650 71 3,738
Yantal6 56 9 514 87 594
Posic 28 8 304 92 332
Yorongos 115 15 632 82 775
Zonall 1,286 18 5,344 75 7,168
Awajtin 121 11 946 86 1,100
E. Soplin 258 15 1,309 77 1,711
N. Cajamarca 2,660 39 4,158 - 60 6,878
P. Miguel 930 29 2,238 70 3,194
San Fernando 178 12 1,324 86 1,536
Yuracyacu 220 14 1,380 85 1,615
Jepelacio 589 13 3,523 77 4,571
Zona III 4,956 24 14,878 72 20,605
Total region 17,028 35 28,766 59 48,492

Fuente: INEI, Censc Nacional de Poblacién, 1993.
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La poblacion del Alto Mayo también tiene grandes diferencias segun el grado de vulnerabilidad
que presenta. Para medir la vulnerabilidad se ha construido un indice apropiado a las
caracteristicas de la region, incorporando factores como la tasa de crecimiento demogréfico, la
tasa de analfabetismo, la densidad poblacional, el promedio de afios de estudio, el porcentaje de
nifios en el primer grado de la escuela primaria con desnutricion crénica, el porcentaje de hogares
sin artefactos electrodomeésticos y el porcentaje de poblacion en hogares con necesidades basicas
insatisfechas. Segun este indice, los distritos con méas vulnerabilidad serian aquellos con menos
capacidad de absorber el impacto de una amenaza y de recuperarse de un desastre. En el mapa 3
se puede apreciar que segun este indice toda la regién del Alto Mayo podria considerarse
vulnerable, con una acumulacion de vulnerabilidades en los distritos de Nueva Cajamarca y
Jepelacio. Obviamente la vulnerabilidad en si no expresa la magnitud de un desastre. Para ello
habria que considerar también la amenaza y los elementos expuestos a ella.

SE?I?IIEIOJ;ION POR ZONAS DE LA POBLACION DEL ALTO MAYO CON NECESIDADES
BASICAS INSATISFECHAS
Distrito Pob. 1993 % Pob. NBI

Moyobamba 38,408 65.2
Rioja 18,147 63.2
Zonal 56,555 64.6
Calzada 3,418 77 .4
Habana 1,259 779
Soritor 10,859 81.0
Yantalé 1,859 752
Posic 971 90.1
Yorongos 2,254 77.8
ZonalIl 20,620 79.8
Awajin 2,963 97.3
Elias Soplin Vargas 5197 91.6
Nueva Cajamarca 21,159 80.5
Pardo Miguel 9,554 90.6
San Fernando 4,324 87.5
Yuracyacu 4,568 74.3
Jepelacio 13,549 87.4
Zona ITI 61,314 85.4

Fuente: INEI, Censo Nacional de Poblacién, 1993.
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MAPA 2
POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS
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MAPA 3

MAPA DE VULNERABILIDAD, ALTO MAYO
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En lo referente a los sistemas constructivos utilizados para la vivienda, en las Zonas | y 11, antes
de ocurrir los sismos de 1990 y 1991, las viviendas urbanas fueron construidas tradicionalmente
con paredes de tapial y techos de teja y barro, mientras que las viviendas rurales mayormente con
quincha. A ello hay que sumar la construccion en madera que predominaba sobre todo en la Zona
I, por ser una forma rapida de construccion (que va de la mano con la deforestacion). En la
Zona |1l predominaba un sistema constructivo andino con paredes de adobe y techos de calamina.
En todas las zonas urbanas existia ademas una proporcion significativa y creciente de
construccion en ladrillo y concreto, un fendmeno que se daba sobre todo desde la construccion de
la Carretera Marginal, y que permitio la importacion de cemento de la costa peruana. A diferencia
de la vulnerabilidad de su poblacién, entonces, las viviendas mas expuestas a las amenazas
sismicas se concentraban en las ciudades de las Zonas | y Il, ademas de las viviendas con paredes
de adobe de la Zona IlI.

El uso de la tierra del Alto Mayo también estd fuertemente diferenciado. Desde la llegada de la
Carretera Marginal en los afios setenta se cultiva intensamente el arroz en la planicie central del
valle. En 1990 este grano era cultivado en 12,514 Ha. en la region, comparadas con solo 676 Ha.
de yuca, 286 Ha. de frijol y 451 Ha. de platano. Una gran parte de las areas intervenidas en las
laderas y valles afluentes del Alto Mayo no son aptos para la agricultura y son tierras clasificadas
como de proteccidon. Esto significa que se excede su capacidad de uso, generando serios
problemas de erosion, pérdida de fertilidad y alteracion del régimen hidrico. En el mapa 4 se
puede apreciar el uso actual de las tierras en el Alto Mayo con respecto a su capacidad de uso.

Desde los afios setenta con la llegada de la Carretera Marginal la economia de la region esta
dominada por el monocultivo del arroz y las actividades de comercio, transporte, servicios e
industria, que abarca esta Ultima desde su el acopio de materias primas, su transformacion hasta
su comercializacion. Dichas actividades estan concentradas sobre todo en las ciudades de
Moyobamba, Rioja y Nueva Cajamarca. En Moyobamba, asimismo, se encuentran asentadas la
mayoria de las dependencias gubernamentales regionales, lo que significa la existencia de un
sector importante de burdcratas como parte de la PEA urbana.
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MAPA 4

MAPA DE USO DE TIERRAS SEGUN SU CAPACIDAD DE USO. ALTO MAYO
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Las Amenazas en el Alto Mayo

Segln se puede apreciar en el cuadro 5, la regién San Martin y las zonas circundantes de la
amazonia nororiental del Perd han sido escenario de numerosos sismos a lo largo de los ultimos
siglos, desde inicios de la colonia. De una inspeccion de los ultimos 110 afios de la historia
sismica del area sismogénica conformada por la zona sur del Departamento de Amazonas y norte
de San Martin, se ha obtenido un periodo promedio de ocurrencia sismica de 22.5 afios; es decir,
que segun esto se esperaria que en el area se produzcan sismos destructores cada 20 6 25 afios
(Deza y Chang 1990).

CUADRO 5
SISMOS FUERTES OCURRIDOS EN SAN MARTIN Y ZONAS VECINAS

Fecha Lugar Escala de Efectos/comentarios
Richter
1746 Moyobamba Destruccion de la antigua ciudad de Moyobamba.
Reubicacién de la misma.
29-11-1877  Chachapoyas Recia sacudida de tierras.
28-09-1906 Moyobamba 7.0  Desplome de muros y colapso de viviendas.
y Chachapoyas Intensidad de VII MM.
14-05-1928 Chachapoyas 7.3 25muertos; destruccién casi total de la ciudad de
y Moyobamba Chachapoyas, grandes derrumbes en Mcyo-
bamba; se sinti6 en Colombia, Brasil y Lima.
18-07-1928 Chachapoyas Fuerte réplica que desploma casas ya debilitadas
por el terremoto anterior.
06-08-1945 Moyobamba 6.0  Destructor, intensidad de VILMM en Moyobamba,
licuefacci6n de suelos en Shango, Tahuisco.
15-06-1954 Moyobamba Danos ligeros en Moyobamba, Chachapoyas,
y Chachapoyas Celendin.
19-06-1968 Moyobamba 64 15 muertos; sacudi6 todo San Martin; mayor

destruccién en Moyobamba y Yantalé. Licuefac-
cién de suelos en terrenos bajos. Epicentro en
falla Angaisha.

20-03-1972  Juanjui y Saposoa 6.5  Destructor; 10 muertos, 22 heridos, 500 casas
destruidas, licuefaccién, asentamientos, de-
rrumbes, agua.

18-09-1973  San Martin 58
24-08-1975 San Martin y Loreto 5.1
20-12-1976  San Martin 5.0
30-03-1977 Amazonas 5.0
13-05-1977 San Martin 5.0
29-05-1990  Alto Mayo y Rodriguez 6.0  (Este estudio)
de Mendoza
14-04-1991  Alto Mayo 6.2  (Este estudio)

Fuente: ONERN, IGP, Cismid (Cuadro compuesto con base en Zambrano y Medina, 1991: 9 y 1992: 150).
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Sin pretender mas que resefiar brevemente la sismologia de la region, es preciso reconocer que el
Alto Mayo se encuentra ubicado en una zona de fallas geoldgicas que se desplazan de
noroccidente al suroriente, que forman parte de un sistema de fallas que parten del sur del
territorio ecuatoriano cruzando los Andes, y que es alli donde toma el nombre de "Deflexion de
Huancabamba". Este gran accidente tectonico parece tener gran influencia en la evolucion de la
cordillera de los Andes y probablemente también en la concentracion de sismos fuertes en el
segmento nororiental de la faja subandina, sobre todo en las zonas de convergencia con fallas
geoldgicas activas que acompafian longitudinalmente a los Andes. Merece especial atencion los
hipocentros detectados de los sismos anteriores en la region, que en su mayoria muestran
profundidades que van de los 20 a 30 kilometros, lo cual nos permite asociarlos a fallas
geoldgicas superficiales o de reciente formacion, mas aun si se toma en cuenta las caracteristicas
estructurales y tectonicas de toda la faja subandina en pleno proceso de levantamiento.

En el mapa 5 se puede apreciar que el epicentro del sismo del 29 de mayo de 1990 estaba
asociado a la Falla Pucatambo, al sur del Alto Mayo y el epicentro del sismo de 4 de abril de
1991 a la Falla de Angaisa al norte del Alto Mayo. La ubicacion de estos epicentros en dos fallas
geoldgicas distintas ayuda a explicar en parte la distribucion diferenciada de las intensidades
producidas por ambos sismos: el primero produciendo intensidades maximas en ciudades como
Soritor, en el sur de la zona, y el segundo produciendo intensidades maximas en ciudades como
Moyobamba y Yantalo al norte de la zona.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 45



Terremotos en el Trépico Himedo

MAPA 5

MAPA MORFOTECTONICO DEL ALTO MAYO
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Este escenario sismico en el Alto Mayo nos da el marco para entender la ocurrencia de desastres
anteriores en la zona. Debido a un fuerte sismo, la ciudad de Santiago de los Ocho Valles de
Moyobamba se destruyo por primera vez el 28 de octubre de 1746, siendo reubicada luego en el
lugar que hoy se conoce, distante 4 Km. de su ubicacion original, en Oxapampa. El 14 de mayo
de 1928 otro sismo origino la caida de unas 150 casas en Moyobamba, la formacion de grietas y
derrumbes en el perimetro de la ciudad. El siguiente terremoto destructor en Moyobamba fue el 6
de junio de 1945, con intensidad de hasta VII (MM). EI 19 de junio de 1968 se produjo un nuevo
terremoto que, al igual que el anterior, alcanzé hasta VII (MM) de intensidad. Esta vez se
registraron un total de 15 muertos, caida de casas de tapial y adobe, licuefaccion de suelos y
deslizamientos en las zonas de pendientes.

Tal vez lo que resalta de esta historia sismica de la zona es que han ocurrido anteriormente
sismos con caracteristicas muy parecidas a las de 1990 y 1991. Sin embargo, los dafios materiales
y humanos registrados (sobre todo en los terremotos de 1928, 1945 y 1968, para los cuales
existen registros documentales) fueron significativamente menores a los dafios producidos por los
terremotos de 1990 y 1991. Por otro lado, es evidente que a pesar de la repetida destruccion de
viviendas y otras construcciones a raiz de los sismos, no se habia producido en la zona un cambio
en el sistema constructivo. Después de cada sismo se volvio a reconstruir con el mismo sistema
constructivo, recreando las condiciones de vulnerabilidad frente al proximo sismo.

En relacion a otras amenazas naturales que se presentan en la zona, habria que mencionar los
flujos aluvidnicos, conocidos en el Pert también como "huaicos". Estos ocurren principalmente
circunscritos al ambito de las quebradas o subcuencas torrenciales. Se presentan como flujos de
barro compuestos de sedimentos heterogéneos en tamafio y naturaleza. Tienen mayor incidencia
en las quebradas que han sido deforestadas. Los factores que facilitan su ocurrencia son la
inestabilidad morfodinamica de las subcuencas enmarcadas en ecosistemas fragiles, la presencia
de lluvias intensas, abundante material suelto depositado sobre laderas de fuertes pendientes, asi
como la deforestacion como tal.

El 16 de febrero de 1989 los poblados riberefios de San Miguel y Shucshuyacu, en las orillas del
rio Gera, fueron inundados, lo que ocasiond grandes pérdidas materiales, la muerte de 80
personas, el colapso del puente Gera de la Carretera Marginal (al interrumpir la via Tarapoto-
Moyobamba), y la alteracion de la estabilidad de la represa de la Central Hidroeléctrica del Gera,
postergando su puesta en servicio por mas de dos afos.

El 27 de febrero de 1990 el caserio de San Miguel del rio Mayo, provincia de Lamas (en el Bajo
Mayo), fue destruido parcialmente por un aluvion que causo 27 muertos y 556 damnificados y la
pérdida de 40 Ha. de area agricola sembrada.

El hecho de que los registros histéricos de la ocurrencia de esta amenaza en la cuenca del rio
Mayo daten de hace pocos afios indica su estrecha relacién con el proceso de deforestacion y
ocupacién territorial que se ha producido en la region desde la llegada de la Carretera Marginal.

Otra amenaza de reciente impacto en el Alto Mayo son los vientos huracanados. Dichos vientos
se han ido registrando con mayor frecuencia e intensidad en la Gltima década, probablemente
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debido a la progresiva deforestacion que se viene practicando en la extensa llanura de la cuenca,
lo que permite que los vientos logren alcanzar grandes velocidades. En el Alto Mayo tanto
Soritor como Habana fueron seriamente afectados por estos vientos en el afio 1989, no
habiéndose registrado similar fenémeno anteriormente.

El Proceso de Acumulacién de Vulnerabilidades en el Alto Mayo

Escenario de sismos anteriores y de amenazas de otro tipo, la zona donde ocurren los terremotos
del 29 de mayo de 1990 y 4 de abril de 1991 tiene caracteristicas sui géneris de vulnerabilidad.

En la medida que el riesgo de desastre evoluciona en funcion tanto de la vulnerabilidad como de
las amenazas y los elementos expuestos, podriamos afirmar que los desastres no sélo ocurren en
espacios naturales, determinados por caracteristicas geograficas y climaticas sino también en
espacios sociales, econémicos y culturales que son conformados histéricamente. En realidad los
desastres no son sino momentos especificos dentro de procesos historicos de larga maduracion.
Es por eso que es clave analizar la conformacion histérica del espacio regional donde ocurren los
desastres de 1990 y 1991, para poder entender su causalidad, su impacto y las formas y
mecanismos de gestion desplegados por las diferentes instituciones y organizaciones
involucradas, y por la sociedad regional en su conjunto.

Hay varios procesos historicos superpuestos que en 1990 y 1991 terminan determinando la
configuracion de los desastres ocurridos. Durante mas de cuatrocientos afios el Alto Mayo
presenta el caso de una region amazoénica histéricamente periférica al desarrollo politico y
econémico del PerG y con marcadas diferencias respecto de las culturas predominantes de la
costa y la sierra. Pero a esto hay que agregar los resultados no previstos de un modelo de
desarrollo aplicado desde afuera, durante las dos décadas anteriores a los desastres, que partié de
una vision distorsionada de la realidad regional. La aplicacion de este modelo signific6 cambios
demogréficos, espaciales, econdmicos, ecoldgicos y culturales radicales en la region. Cinco afios
antes de que ocurrieran los terremotos de 1990 y 1991 se rompe el espejismo del desarrollo
prometido y la region entra en una crisis econdmica sin precedentes con una secuela de violencia
e inestabilidad politica. Se pone de manifiesto un proceso acelerado de acumulaciéon de
vulnerabilidades en la region. En el marco de estos procesos historicos ocurren otros mas
coyunturales pero que también configuran los desastres y su gestion. El afio en que ocurre el
primer terremoto coincide con la peor crisis economica de la historia del Per( y con el recambio
del gobierno central. En la region misma coincide con un proceso fracasado de regionalizacion.

La configuracién historica de la zona del Alto Mayo, su relacion politica y econémica con el
resto del pais y la coyuntura excepcional en la cual se producen los desastres condiciona el
impacto de las amenazas que se producen ademas de la respuesta de los diferentes actores que
intervienen en su gestion.

En la época prehispanica la region del Alto Mayo fue habitada por diferentes grupos indigenas
amazoénicos, conocidos genéricamente con el nombre de los motilones o craneos rapados
(Scazzochio 1989). Estos grupos indigenas fueron el resultado de migraciones este-oeste de
corrientes culturales Caribe, tupi-guarani, y arahuac en épocas prehistéricas. En la época del inca
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Tapac Yupanqui en la primera mitad del siglo XV (Rostworowski 1987) se habria producido
contactos y probablemente relaciones de intercambio con las incas pero es claro que la region del
Alto Mayo nunca estuvo sujeta al Estado Inca.

Poco después de la conquista del Pert los primeros espafioles ingresaron a la selva del Alto Mayo
en busca de EI Dorado. Alli fundaron la ciudad de Santiago de los Ocho Valles de Moyobamba
en 1540, en un lugar denominado Oxapampa, a 4 kilometros de la actual ciudad de Moyobamba,
marcando asi el inicio de la urbanizacion del espacio regional. Con los espafioles se introduce la
construccién de las viviendas con muros masivos de barro (tapial) y techos de teja de barro,
generando una primera acumulacion de vulnerabilidades frente a los sismos que periodicamente
asolaban la region. Durante la colonia Moyobamba se convirtio en la puerta de entrada de los
misioneros jesuitas y militares espafoles para la colonizacion de la selva nororiental del Peru. La
poblacién indigena fue reducida en las encomiendas y misiones, despoblandose la mayor parte de
la region. Politicamente, entre 1717 y 1802 Moyobamba fue capital de la Comandancia de
Maynas, parte del Virreinato de Nueva Granada (actualmente Colombia y Ecuador). Como no se
encontrd oro u otros recursos de interés, la economia de la region tuvo poco desarrollo y se limitd
al cultivo del algoddn y a un obraje real en Moyobamba, donde eran ensambladas las velas de los
barcos.

En 1767 fueron expulsados los jesuitas y empezd la penetracion de relaciones econdmicas
extractivas y mercantiles en la region, formandose nuevas ciudades y pueblos por espafioles,
mestizos e indios, con un nuevo patrén espacial y econémico. La ciudad de Rioja fue fundada en
1772 por el Obispo de Trujillo, Baltazar Jaime Martinez de Compafion. Soritor, Habana y
Calzada también tuvieron su origen en la época colonial. A finales de la colonia la region se
encontraba estructurada sobre la base de una red de pequefias ciudades, sustentada en una
agricultura basicamente de subsistencia. Una red de caminos de herradura vinculaba Moyobamba
con la costa y con otras ciudades selva adentro. Fue en este periodo que se produjo el primer
sismo historico en la region del cual tenemos noticias. El 28 de octubre de 1746 se destruyo la
ciudad de Santiago de los Ocho Valles de Moyobamba, reubicandose la ciudad en la zona que
actualmente ocupa.

El siguiente hito en la conformacion historica de la region fue la inauguracion de la navegacion
fluvial a vapor en el rio Amazonas, a partir de un convenio firmado por Peru y Brasil en 1851.
Este hecho, junto con la independencia del Per(, permitié una mayor integracion economica del
Alto Mayo con el resto de la Amazonia y, por ende, con los mercados de Europa a través de un
camino de herradura de Moyobamba a los puertos fluviales del rio Huallaga. Esta nueva
integracion econdémica y espacial dio lugar al desarrollo de una industria artesanal de fabricacion
de "sombreros de Panama", en base a la explotacion de la paja bombonaje, que fueron exportados
a Brasil, Argentina, Italia y Francia. La intensidad de los flujos comerciales puede apreciarse por
el hecho de que en 1870 se exportd 191,521 sombreros del Alto Mayo a Brasil y que varios
paises abrieron consulados en Moyobamba. En esta época Moyobamba tuvo una poblacion de
11,346 habitantes (Rodriguez 1992) y una floreciente produccion artesanal. La integracion
econdémica indudablemente cred un corto auge en el poblamiento y desarrollo de la region que
hubiera significado una acumulacién de vulnerabilidades frente a los sismos. Sin embargo por no
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existir registros de terremotos en el siglo XIX en la region es imposible comparar la magnitud de
un hipotético desastre comparado con el de 1746.

El desarrollo artesanal-industrial de la region fue truncado bruscamente por el "boom™ del caucho
en la amazonia entre 1880 y 1920, hecho que ademas llevo al despoblamiento de la regién. La
ausencia de navegacion en el Mayo en su curso medio (que condujo a la desintegracion del Alto
Mayo de las redes fluviales amazonicas) causOd la pérdida del peso econdémico y politico
alcanzado a mediados del siglo XIX. En 1887 la capital politica de la amazonia peruana fue
transferida de Moyobamba a lquitos en la selva baja y se inicié una etapa de decadencia y letargo
en el Alto Mayo. Para principios de siglo la poblacion de Moyobamba habia bajado a 7,000
habitantes (Rodriguez 1992) y la produccion de sombreros habia decaido significativamente.

El aislamiento y el estancamiento econdmico persistié hasta 1940 cuando se inaugura el servicio
aéreo, uniendo a Moyobamba y Rioja con la costa y con los puertos fluviales del Huallaga y
permitiendo impulsar el cultivo comercial del café. Sin embargo, este periodo no se debe
considerar como uno de auge econémico. Ninguna ciudad del Alto Mayo tuvo una tasa de
crecimiento anual por encima del 1% en el periodo censal 1940 a 1961 (Maskrey y otros 1991) y
en 1961 la poblacion de 9,616 habitantes de Moyobamba fue inclusive inferior a su poblacion de
mediados del siglo XIX. En este periodo ocurren dos nuevos sismos. El 14 de mayo de 1928 un
movimiento de magnitud 7.3 causa la caida de 150 casas en Moyobamba. El 6 de agosto de 1945
ocurre otro sismo destructor con una intensidad de VII (MM) en Moyobamba. EI 19 de julio de
1968 ocurre otro sismo de magnitud 6.9, con una intensidad de VII (MM) en Moyobamba, esta
vez muriendo 15 personas.

En resumen, el panorama de la regién a principios de la década del 70 fue de una poblacion
mestiza selvatica bastante homogénea y con residencia basicamente urbana, dedicada a una
agricultura de subsistencia y un comercio con base en el café. La region se mantenia econdémica y
culturalmente aislada del resto del pais, sin ningun vinculo terrestre con la costa. Como es tipico,
los agricultores manejaban predios en terrenos planos o con poca pendiente, con una amplia
variedad de cultivos alimenticios y medicinales, criaban animales y practicaban la caza y la
pesca. El sistema de roce y quema de los bosques tropicales no significaba mayor problema
ambiental por la baja densidad poblacional. Se producia en la region los materiales como cafia y
madera, utilizada esta Gltima en la construccion de viviendas. En las ciudades habia poblacion
dedicada al comercio y una pequefia empleocracia que trabajaba en las dependencias estatales,
sobre todo en Moyobamba. Habia una tasa neta de emigracién debido a las pocas oportunidades
econdémicas. Habian ocurrido desastres sismicos en la region incluyendo el de 1968. Sin
embargo, el impacto de estos sismos fueron mucho menores que los de 1990 y 1991 y por el
aislamiento de la regién no fueron significativos en términos econémicos o politicos a nivel
nacional. Por el aislamiento de la regién tampoco condujeron a cambios en el patron de
construccion, en la economia o en la ocupacion territorial.

En 1974 se culminod la construccion de un tramo de 450 Km. de la Carretera Marginal de la
Selva, que vincul6 al Alto Mayo con la costa peruana. La construcciéon de "La Marginal" fue
resultado de una politica de desarrollo de la selva alta por el gobierno peruano con el apoyo de
diferentes organismos internacionales de desarrollo. Se buscaba potenciar la produccién
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agropecuaria comercial para el mercado nacional mediante la ampliacion de la frontera agricola y
el cambio tecnoldgico acompafiado por un proceso de colonizacion por migrantes de la sierra
andina. "La Marginal™ fue el eslabdn clave de esta politica, que permitio tanto la salida de la
produccién agropecuaria como la entrada de los colonizadores. El desarrollo de la region fue
apoyado por un sistema de préstamos agrarios, acopio y comercializacion de la produccion
agropecuaria, subsidiada por entidades gubernamentales. A raiz de esta politica se produjo
cambios radicales en el poblamiento, ocupacion territorial, economia, cultura y medio ambiente
de la region.

En primer lugar, se dio una inmigracion sin precedentes. EI Alto Mayo se convirtio en la puerta
de entrada a la selva para colonizadores campesinos de los Andes del norte de Per(. Mientras que
en 1972 en San Martin sélo habian 21,354 inmigrantes, para 1981 esta cifra habia subido a
70,272 y para 1993 a 175,363. En el cuadro 6 se puede apreciar el crecimiento poblacional del
Alto Mayo desde 1940 a 1993, sobre todo el salto cualitativo que se dio entre 1972 y 1993.

CUADRO 6
CRECIMIENTO POBLACIONAL DEL ALTO MAYO, DE 1940 A 1993

POB 40 POB 61 POB 72 POB 81 POB 93
Moyobamba 8,341 9,616 12,228 21,112 38,880
Rioja 3,833 4,580 6,689 11,688 18,632
Zonal 12,174 14,196 18,917 32,800 57,512
Calzada 832 1,250 1,476 2,039 3,418
Habana 400 418 606 1,054 1,259
Soritor 1,461 1,941 2,949 6,388 10,959
Yantalé 227 636 1,096 1,859
Posic 306 427 522 841 971
Yorongos 904 345 608 1,212 2,254
Zonall 3,903 4,608 6,797 12,630 20,720
Yuracyacu 507 1,287 2,625 24,194 4,624
Awajuin 2,903
Elias Soplin Vargas 5,198
Nueva Cajamarca 21,207
Pardo MIguel 9,602
San Fernando 4,336
Jepelacio 1,030 2,398 2,864 4,596 13,568
Zona III 1,537 3,685 5,489 28,790 61,438

Fuente: INEI, Censos Nacionales de Poblacion: 1940, 1961, 1972, 1981, 1993.
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El proceso de asentamiento de los colonos abarcd, en primer lugar, la margen derecha del rio en
la provincia de Rioja (Zona I11) para luego extenderse a distritos como Soritor en la Zona Il y a la
margen izquierda del rio Mayo en el distrito de Moyobamba. En 1972 la poblacion de los
actuales distritos de Yuracyacu, Awajun, Elias Soplin Vargas, Nueva Cajamarca, Pardo Miguel y
San Fernando fue de so6lo 2,625 habitantes. Nueve afios después, en 1981, fue de 24,194
habitantes y en 1993 habia crecido a 47,870 habitantes. En el periodo 1981-93, sin embargo, la
tasa de crecimiento disminuy6 considerablemente debido a la saturacion del espacio disponible.
En el siguiente Gréfico se puede apreciar la tasa de crecimiento poblacional de las tres Zonas
entre 1940 y 1993, apreciando el espectacular repunte del crecimiento de la Zona Ill entre 1972 y
1981 y su posterior estabilizacion entre 1981 y 1993.

GRAFICO 1
TASA DE CRECIMIENTO POBLACIONAL 1940-1993 -ALTO MAYO
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Fuente: INEI, Censos Nacionales de Poblacion: 1940, 1961, 1972, 1981, 1993.

La colonizacion del Alto Mayo por campesinos andinos trajo consigo un verdadero proceso de
"ruralizacion" de la region. A diferencia de la poblacion selvatica oriunda, quienes
tradicionalmente vivian en las pequefias ciudades de la region, los migrantes formaron nuevos
caserios y pequefas agrupaciones de viviendas en el campo. Entre 1972 y 1981 aumenta la
poblacién rural del Alto Mayo de 20.8% a 41% de la poblacion total. La Zona |11, donde se
concentran los migrantes andinos, reporta el 75.6% de la poblacién rural de la region en el Censo
de 1993. Desde 1981 hasta 1993 esta dinamica se estabiliza, elevandose a "sélo” un 45.3% la
poblacién rural en este periodo debido a la menor disponibilidad de terrenos aptos para el cultivo.
Sin embargo, en paralelo a la "ruralizacion” de la region se da un proceso de “urbanizacion™ de
las ciudades. Antes de la Carretera Marginal, Moyobamba y Rioja fueron predominantemente
ciudades de agricultores con un pequefio nucleo de comerciantes y, en el caso de Moyobamba,
también de empleados publicos. Después de 1972 se integr6 la agricultura del Alto Mayo al
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mercado nacional y se inici6 un proceso de modernizacion de las ciudades consistente en un
aumento en el comercio, cambios en los patrones de consumo (mediante la introduccion de
alimentos importados) y de construccion (a través de la introduccién del cemento y el fierro,
anteriormente no disponible en la region), la creacion de pequefias industrias ligadas a la
produccién agricola y forestal y al sector de transportes. Para medir el grado de urbanizacion
hemos sumado la poblacién econdmicamente activa en actividades propiamente urbanas
(servicios, comercio, manufactura) como un porcentaje de la poblacion urbana para las dos
provincias de Moyobamba y Rioja. Tal como se puede apreciar en el cuadro 7, las ciudades del
Alto Mayo se han vuelto considerablemente mas urbanas en el periodo 1972 a 1993, puesto que
la PEA urbana ha crecido a una tasa muy superior a la poblacion urbana en ambas provincias.

CUADRO 7
GRADO DE URBANIZACION EN EL ALTO MAYO, DE 1972 A 1993

Grado de urbanizacién %

Provincia 1972 1981 1993
Moyobamba 9 14 22
Rioja 8 20 22

Fuente: INEI, Censos Nacionales de Poblacion: 1972, 1981, 1993.

Mediante la introduccion del riego se impulsé el monocultivo del arroz, lo que constituyé un
verdadero "boom" de la agricultura comercial. En el Alto Mayo la produccion del arroz aumento
de 2,665 TM en 1971, a 63,308 TM en 1990. Dicho cambio tecnolégico en la agricultura tuvo un
impacto dramatico en la produccién de cultivos alimenticios. En la cuadro 8 se puede apreciar
cémo la superficie sembrada de yuca, frijol y platano (los alimentos béasicos de la dieta regional)
cayé significativamente entre 1973 y 1990, un periodo en el cual la poblacion de la region
aumento de forma acelerada.

CUADRO 8
SUPERFICIE SEMBRADA EN EL ALTO MAYO, DE 1967 A 1990

Alto Mayo 1967 1971 1972 1973 1988 1989 1990
Ha Ha Ha Ha Ha Ha Ha

Arroz 600 1,479 1,203 2,764 15,430 15,302 12,514

Maiz 1,900 1,730 1,017 2,286 7,844 6,381 5,887

Yuca 1,700 1,307 2,232 603 579 676

Frijol 1,000 1,752 633 2,232 925 764 286

Platano 2,911 1,712 2,493 897 451 494

Fuente: Ministerio de Agricultura.
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La introduccién del monocultivo del arroz bajo riego también significé un acelerado proceso de
deforestacion a favor de la agricultura de subsistencia, la ganaderia y la coca. Mientras que en
1963 existian apenas 9,215 Ha. de bosque intervenidas en la provincia de Rioja, en 1987 esta
cifra habia aumentado a 93,304 Ha. Ello significaba que cada afio durante este periodo se habia
destruido un area de bosque correspondiente al 1.3% de la superficie de la provincia. En la
provincia de Moyobamba la tasa anual de deforestacion en el mismo periodo fue de 0.97%,
aumentando el area intervenida de 23,850 Ha. en 1967 a 121,969 Ha. en 1987. Una vez copadas
las tierras arcillosas, el proceso de deforestacion se extendié a areas no aptas en laderas de
pendiente muy pronunciada. Esto trajo consigo agudos problemas de erosién y cambios en el
régimen hidrico, con fuertes épocas de sequia e inundaciones en época de lluvias.

Por otro lado, la construccién de la Carretera Marginal gener6 una serie de cambios sociales y
politicos en la region. Antes de la construccion de la Marginal no existieron mayores expresiones
organizativas de la poblacién, pero con la centralizacion del financiamiento y la comercializacion
de la agricultura bajo el auspicio estatal y la urbanizacion de la economia regional empezaron a
surgir un conjunto de organizaciones reivindicativas, primero de los agricultores y luego de la
poblacién en su conjunto. Factores como insuficiencia de créditos, altos intereses, precios por
debajo de los costos de produccion, déficit de almacenes, descuentos arbitrarios y demora en los
pagos dieron razén de ser a organizaciones como la FASMA (Federacion Agraria Selva Maestra),
que realizd importantes huelgas, algunas a nivel departamental, incluyendo el bloqueo de
carreteras y el establecimiento de barricadas. Posteriormente, en los afios ochenta se generaron
nuevas formas organizativas conocidas con el nombre de Frentes de Defensa de los Intereses del
Pueblo (FEDIP) a nivel distrital, provincial y regional, que agrupaban a todos los sectores de la
sociedad civil.

Este conjunto de cambios en la region a partir de los afios setenta generd una rapida acumulacion
de vulnerabilidades en la region. El crecimiento demogréfico, la degradacion del medio ambiente,
la creacion de nuevos asentamientos construidos en forma precaria, el flujo de inmigrantes con
patrones culturales ajenos a la regién, los cambios econémicos asociados al crecimiento de la
agricultura comercial y la existencia de un gran porcentaje de la poblacion con necesidades
bésicas insatisfechas son sélo manifestaciones parciales de un proceso de vulneracion de la
sociedad regional. La vulnerabilidad empezd a hacerse patente cuando a mediados de los afios
ochenta empezaron a manifestarse los primeros sintomas de agotamiento del modelo de
desarrollo iniciado con la apertura de la Carretera Marginal.

Las causas de este agotamiento estuvieron directamente relacionadas con la crisis fiscal del
gobierno peruano que se inicié en 1983 y se ahondd entre 1985 y 1990, culminando en la peor
crisis hiperinflacionaria conocida en pais alguno. La produccién agricola del Alto Mayo dependia
directamente de subsidios estatales tanto para créditos y comercializacion como para el
mantenimiento de la Carretera Marginal: unica via de salida para la produccion. Cuando el
gobierno central empez6 a incumplir sus obligaciones con los agricultores con cada vez mayor
frecuencia y abandoné el mantenimiento de la carretera y demas infraestructura, los agricultores
comenzaron a quedarse sin ingresos y el arroz cosechado empezd a amontonarse en 1os
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almacenes de la region. A nivel de San Martin en su conjunto el crecimiento del PBI
agropecuario se estancé en 1984 y alcanzo cifras negativas a partir de 1985 hasta 1991. La crisis
de la agricultura comercial afect6 la economia regional en su conjunto.

La respuesta de los agricultores a la crisis presentd varias facetas. Por un lado, se intensificaron
las huelgas y medidas de protesta frente al gobierno a través de los Frentes de Defensa. En
setiembre de 1989 y entre febrero y abril de 1990, s6lo meses antes del terremoto de 1990, se
dieron huelgas departamentales de gran magnitud que paralizaron totalmente las actividades
productivas y las vias de comunicacién. Sin embargo, en ese entonces el gobierno ya no estaba en
capacidad de atender ni minimamente sus demandas. Otra respuesta a la crisis de los agricultores
fue la extension del cultivo de la hoja de coca y su transformacion ilegal en pasta basica de
cocaina. Junto con la crisis econdmica surgié la violencia politica. Aparecieron en el Alto Mayo
columnas armadas de movimientos subversivos y como secuela se decret6 el Estado de
Emergencia, inicidndose una etapa de militarizacion y de violencia generalizada que erosiono la
autoridad y capacidad de actuacion de autoridades civiles, organizaciones poblacionales y Frentes
de Defensa.

Por otro lado, el gobierno central dio una serie de leyes organicas entre 1987 y 1989 para la
creacion de nuevos gobiernos regionales. Se pretendio anexar San Martin al departamento
costefio de La Libertad. Debido a que no existian vinculos histéricos, culturales o econémicos o
vias de comunicacion entre ambos la propuesta fue rechazada por la poblacién regional que
reclamé una region autobnoma. Se creo asi un nuevo frente de conflicto que aglutiné al conjunto
de la sociedad regional en contra del gobierno central. A pesar de las protestas y huelgas
organizadas por el Frente de Defensa de los Intereses del Pueblo de San Martin, el Gobierno
central persistio en la creacion de la nueva region. El 8 de abril 1990, dos meses antes del primer
terremoto, se realizaron elecciones generales y regionales. En San Martin las elecciones para la
nueva Asamblea Regional tuvieron que ser anuladas, pues el 72.2% de los votos emitidos en San
Martin fueron nulos (sefial de protesta de la poblacién). En las elecciones generales no hubo
ganador en la primera vuelta. Esto llevé a que los dos candidatos con mas votacion, Mario
Vargas Llosa y Alberto Fujimori, tuvieran que disputar una segunda vuelta electoral en junio de
1990. Es asi como en el momento de ocurrir el terremoto habia un vacio politico a nivel del
gobierno central. Los organismos del gobierno quedaron efectivamente paralizados por varios
meses, sin presupuesto ni direccion politica.

En otras palabras, el terremoto de 1990 sucedid en una coyuntura particular de crisis econémica y
politica a nivel nacional que cobro ribetes extremos en el ambito regional. Ocurrié en un
momento de elecciones, de transicion de un régimen a otro; en otras palabras, de inestabilidad
politica y a nivel de todos los funcionarios y entidades estatales. Esto se agravo por la crisis de un
proceso de regionalizacion que causoé tensiones entre la poblacién regional y el Gobierno central.
A esto hay que agregar el Estado de Emergencia y la suspension de las garantias por la situacion
de violencia politica causada por la presencia de grupos subversivos y el narcotrafico, ademas de
la crisis econdmica, con una inflacién que habia erosionado por completo el poder adquisitivo de
la poblacion. En solo un mes, agosto de 1990, tres meses después del primer terremoto, se
registrd una inflacion de 400% debido a las primeras medidas de ajuste del nuevo gobierno.
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Entre los terremotos se produjeron nuevos cambios en la coyuntura. ElI nuevo gobierno
implemento una politica agresiva de liberalizacion de la economia que incluy6 la eliminacion de
los subsidios y el desmantelamiento total de los organismos de crédito y comercializacion
agricola. Como resultado tuvieron que parar virtualmente organizaciones poblacionales como la
FASMA vy el FEDIP. Sencillamente, ya no habia un interlocutor en el gobierno a quien reclamar.
El 24 de febrero el gobierno realizé un plebiscito sobre la conformacién de la region que dio
como resultado poco sorprendente una votacion en favor de la creacion de la Region Autonoma
San Martin. Posteriormente se cred en forma transitoria la administracion regional, que quit6 otra
razon de ser a las reivindicaciones de las organizaciones poblacionales. Esas Ultimas habian
utilizado la cuestion regional como un canal principal de aglutinacién de la sociedad regional. La
desmovilizacion de las organizaciones poblacionales se termind de rematar en 1991, al
empeorarse la situacion de violencia en la region, debido a la realizacion de acciones de mayor
envergadura por los movimientos subversivos y la consiguiente respuesta militar. Fue en este
contexto que sucedid el segundo terremoto de abril 1991.

En resumen, los desastres que ocurrieron en el Alto Mayo en 1990 y 1991 tienen que entenderse
en el contexto de las amenazas que se presentaron en la region; las ciudades, pueblos y viviendas
expuestos a las amenazas sismicas; y el proceso de acumulacion de vulnerabilidades en la region,
que significo que en el momento de ocurrir los terremotos la sociedad regional tuviera seriamente
mermada su capacidad de absorber el impacto de las amenazas y recuperarse de ellas. Dicha
acumulacién de vulnerabilidades ya habia empezado a manifestarse en desastres anteriores
ocurridos en la region, en cierta forma premonitorios de los desastres sismicos de 1990 y 1991.
Debido a la deforestacion se habian producido los primeros desastres por inundacion en la region,
en el rio Gera en 1989, y en 1990, meses antes del sismo de 1990, en San Miguel del rio Mayo.
Los terremotos son caracteristicas naturales de las zonas donde ocurren y el Alto Mayo es
histéricamente sismico. Sin embargo, en cierta forma el impacto de los terremotos de 1990 y
1991 sorprendié a propios y a ajenos. La acumulacion de vulnerabilidades en la region habia
sucedido tan rapidamente que ni la sociedad regional ni el gobierno central fueron conscientes de
ella. Los procesos acelerados de cambio econdmico, demografico y de urbanizacion en el Alto
Mayo no habian sido incorporados en el imaginario nacional de una manera que pudiera permitir
prever los desastres de 1990 y 1991.

La Respuesta: Diversidad, Paralelismo, Integracion

Introduccion

Analizar la gestion del desastre del Alto Mayo supone diferenciar actores. Cada uno de ellos,
desde su propia situacion, reacciond de distinta manera o cumpliendo un distinto papel. Supone
también diferenciar lugares, es decir, no ocurrid lo mismo en todas las ciudades y poblaciones.
No fueron los mismos actores los que cumplieron un mismo papel. Supone también diferenciar
en qué momento actuaron: si en la emergencia, en la rehabilitacion, o en la reconstruccion. O,
mas claro aun, si el caracter de sus acciones era de atencion de la emergencia, de rehabilitacion
de los servicios publicos, o de reconstruccion. Es decir, a que tipo de accion luego del desastre se
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abocan. Y, finalmente, si se trata del primer o del segundo sismo. Esto Gltimo también es
importante porque en el caso del Alto Mayo las etapas se superponen: veremos aparecer a
algunos actores solo en los momentos de emergencia y actuar sobre ella, y no participar en las
tareas de reconstruccion que ya se venian ejecutando, por ejemplo, en el intervalo entre el
primero y el segundo. Eso aclarard en mucho el tipo de accién frente a los desastres a la que se
limitan algunos actores. Se ira perfilando asi la gestion del desastre como un proceso, en el que se
transparenta la naturaleza de los actores y de las acciones; la gestion del desastre como un
conjunto de problemas, no sélo como una suma de acciones o de funciones bien o mal ejecutadas
sin poder explicarnos por qué.

En cuanto a los actores, la diferenciacion debe hacerse por tipos pues son muchos los
involucrados. Solo el analisis de la informacion transmitida por los medios de comunicacion
nacional sobre estos tres momentos u aspectos de los dos desastres (emergencia, rehabilitacion y
reconstruccién) nos dan un ndmero total de por lo menos 231 actores'”: Veinte del Gobierno
central, entre ministerios o sectores del Estado, institutos armados, y el Instituto Nacional de
Defensa Civil (INDECI); 22 organismos especializados del Estado realizando acciones relativas a
sus funciones particulares y con cierto grado de autonomia: desde el Instituto Geofisico del Perd,
que registraba los movimientos sismicos e instalaba sismografos, hasta el Jurado Nacional de
Elecciones, que debia decidir si las elecciones nacionales que debian realizarse al poco tiempo
del primer terremoto podrian llevarse a cabo, pasando por los médicos del Instituto Peruano de
Seguridad Social, los hospitales del Estado que recibian los heridos, la Oficina Nacional de
Apoyo Alimentario que enviaba alimentos, el Instituto Nacional de Desarrollo Urbano, etc.; 9
empresas estatales; Gobiernos regionales de otras regiones; y el propio Gobierno o
administracion regional. 12 organismos y agencias internacionales entre multilaterales, bilaterales
y de socorro; 20 gobiernos extranjeros; por lo menos, 12 ONGs internacionales, ademas de las
organizaciones internacionales ya referidas. En cuanto a actores del sector no gubernamental
nacional que tienen su centro localizado en la capital del pais, participaron 16 empresas privadas,
10 gremios profesionales y sindicatos, 29 instituciones de ayuda, civiles y religiosas, agencias e
instituciones de ayuda nacionales; 2 ONGs nacionales; 18 actores entre partidos politicos y
personalidades. Actuaron de alguna manera frente al desastre también los dos movimientos
insurreccionales que existen en el pais (Sendero Luminoso dinamitd el local del Centro de
Investigaciones Sismicas y Mitigacion de Desastres de la Universidad Nacional de Ingenieria que
se beneficia de la cooperacion japonesa). Desde la sociedad local, por otro lado —considerando
solo la informacion periodistica— aparecen actuando 27 actores, que corresponden a los gobiernos

10 Actor social” es un concepto muy utilizado hoy en dia con diferentes significados. Es una clase social, un sector
de la poblacion, un tipo de organizaciones y hasta una persona en particular. En las ciencias politicas y la sociologia
el concepto de "actor social" normalmente corresponde a un grupo social que interpreta la realidad social de una
determinada manera a partir de sus intereses y propone un proyecto para toda la sociedad que tedricamente da cuenta
del interés de todos. Son intereses, percepciones y proyectos. Aqui usamos el término en forma amplia. Cuando
hablamos de 182 actores incluimos, incluso, personalidades significativas. Lo haremos pare destacar que la
participacion de cada una de ellas lleva implicita una percepcion de lo que es un desastres y, ocnsecuentemente, un
tipo de respuesta. A medida que avanzamos en el analisis del manejo del desastres, y con base en la categorizacion
de los diversos actores, el estudio va acercandose a la definicion mas rigurosa de los actores en funcion de grupos y
sectores, mas que de personas.
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locales, distritales o provinciales**, organizaciones sociales de base o populares, gremios
profesionales, instituciones y personalidades de las iglesias e instituciones de socorro con sede 0
establecidas en la region, y ONGs regionales.

Independientemente del mayor nimero de actores externos a la region, cuya accion es destacada
por los medios frente a una menor atencién a los actores locales y regionales (lo que expresa la
percepcion de los medios sobre lo que constituye la gestién de un desastre), la infinidad de
actores requiere ser agrupados en tipos o categorias y analizar su distinto papel en los distintos
momentos y casos, su relacion con los otros actores, y revelar el significado de esos hechos. En
las secciones posteriores se han escogido un conjunto de casos representativos de intervencion de
actores que muestran los tipos de respuesta al desastre y el tipo de gestion del mismo. Pero antes
de desarrollar estos puntos, se hara una descripcion de lo que ocurri6 en la escena del desastre.

La Imprevision, la Sorpresa y las Primeras Respuestas Locales

El primer hecho a registrar es la sorpresa, la imprevision y el desorden inicial luego de producido
el primer sismo. Esto es importante porque ocurre en todos los lugares y a todos los actores
locales. Los testimonios al respecto son elocuentes: "... el primer terremoto fue una experiencia
totalmente nueva. No estdbamos de ninguna manera preparados para un desastre de esa
magnitud.” (Alcaldesa de Rioja) "En el primer sismo del 29 de mayo, en realidad nadie penso que
iba a suceder.” (Alcalde de Soritor) "Pensabamos que era un movimiento sismico mas por el
promedio ... a veces estamos acostumbrados ... total iba aumentando de severidad ... a la final nos
dimos cuenta que las casas empezaron a derrumbarse, a caerse, habia gritos en la calle, las
mamas, los nifios, un desorden completo.”" (Alcalde de Habana). Como se sobrepone la poblacion
a esta situacion, y la intervencion de qué actores supone, es elocuente.

Materialmente, el desastre era, sobre todo, muertos y heridos, dafio de viviendas y edificios. Cada
uno de estos hechos generaba una necesidad. Habia que tranquilizar a la poblacion, organizarla,
buscar a los muertos, sacarlos de entre los escombros, atender a los heridos. Los escombros de las
casas derrumbadas ocultaban a los muertos, entre ellos podian haber heridos. Los escombros
debian ser removidos.

En el pueblo de Soritor (distrito de la provincia de Moyobamba a la que ya hemos hecho
referencia), proporcionalmente méas afectado (25 muertos, 80% de casas dafiadas de un total de

11 Cada provincia distrito en el pais, cuenta con un concejo provincial o distrital, segin sea el caso. Esta es la
denominacién oficial de los municipios, provinciales o distritales. Por tener un origen electoral diferente al del
presidente y vicepresidentes de la Republica, senadores y diputados - que son elegidos en eleciones generales
nacionales por un periodo de 5 afios, a diferencia de los municipios que son elegidos, en fecha diferente, por un
periiodo de 3 afios - y por el tipo de funcion que se les asigna, los concejos 0 municipios son también llamados
gobiernos locales. El gobierno local estd precidido por el alcalde y conformado por un concejo compuesto de un
nimero difernte de regidores segin la poblacion distrital o provincial. A todos ellos se les denomina autoridades
ediles.
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2,500), el terremoto encontro reunida a la dirigencia del Frente de Defensa del distrito. Luego que
cada cual averiguo sobre la situacion de su familia se volvieron a concentrar y dirigieron las
acciones comunes: colocaron altoparlantes a nivel de todo el pueblo, dieron indicaciones.
Reunidos los muertos, atendidos los heridos, inmediatamente iniciaron una colecta para ayudar a
las victimas. Algo interesante, sin embargo, es que segun testimonio de los dirigentes, la
poblacién, en medio de la sorpresa, a quienes primero recurrieron fue a sus dirigentes de barrio.

El dafio de los edificios consistia en destruccion total, derrumbe, o los ponia en situacion de
peligro. Habia que hacer una evaluacion. Los escombros de las casas derrumbadas interrumpian
las calles. Habia que hacer limpieza. Cuando llegaron los primeros agentes del exterior estas
tareas ya habian sido realizadas o, por lo menos, iniciadas.

Los primeros que llegaron al subsiguiente dia de producido el sismo fueron los dirigentes de un
frente politico conservador, en ese momento en campafia electoral, que tradicionalmente
consideraba a la region como una de sus plazas politicas. Venian con ingenieros para hacer la
evaluacion. El Frente de Defensa ya la habia hecho. Con sus pocos recursos técnicos sabian el
numero de muertos, heridos, casas y edificios derrumbados, aquellos que habian quedado en
peligro de derrumbarse y tenian una lista de necesidades. El Frente de Defensa contaba con una
organizacion por barrios que hizo posible no sélo la evaluacion rédpida sino la ejecucion
sistematica de las primeras medidas.

En Habana, el otro distrito de Moyobamba mas afectado (85% de un total de 400 casas), fueron
los propios comités de barrio los que asumieron inicialmente la responsabilidad de la evaluacion
de los dafios, hicieron la lista de damnificados e iniciaron la recepcion y distribucion de la ayuda.
Los primeros en llegar -a la mafiana siguiente- fueron las Fuerzas Policiales desde la capital de la
provincia. Mas tarde llegaria el Alcalde de Moyobamba trayendo ayuda. Por razones que
veremos mas abajo, el proceso iniciado por los comités de barrio se truncaria en forma
lamentable. De hecho, fue uno de los lugares en donde la demolicion de las casas en peligro
demoro mas.

En Rioja, la capital de provincia en la que el Concejo Provincial tuvo una actuacion mas
decidida, salir a la calle a saber qué habia pasado, a tranquilizar a la poblacion, a evaluar los
dafios fue también la primera preocupacion de las autoridades ediles. Para hacer la evaluacion
recurrio a los maestros organizados en el Sindicato Unico de Trabajadores en la Educacion
Peruana (SUTEP) con quienes el Concejo elaboraria las listas de damnificados. Mas tarde las
autoridades saldrian con el Colegio de Ingenieros de la provincia a conocer la situacion de los
distritos™. Paralelamente el Concejo se comunicé con el Gobierno central y con el Instituto

12 En el pais, los profesionales se encuentran organizados en gremios que los representan en sus reivindicaciones y
prestan algunos servicios a sus afiliados y al Estado. El estado les asigna ciertas funciones oficiales: el Colegio de
Abogados cumple con algunos roles en el poder judicial, el de ingenieros debe ser consultado en algunos temas, etc.
Desde la década del 0 - época de modernizacion, recimiento del Estado y de los sectores medios - los colegios
profesionales han venido cumpliendo en el pais un rol cada vez mas activo. Los colegios profesionales se organizan a
nivel nacional y tienen sus filiales en los departamentos y prvincias. En ocasiones, incluso en algunos de los distritos
mas importantes.
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Nacional de Defensa Civil (INDECI), érgano rector del Sistema Nacional de Defensa Civil
(SINADECI). Mientras tanto, algunos barrios comenzaron a organizarse e hicieron su propia lista
de damnificados. A Rioja llegd también la delegacion del frente politico conservador ya
mencionado y nombrd sus propios delegados de barrio para distribuir su ayuda. En algun
momento la poblacién llegaria a confundir a los delegados de barrio con los de este partido®®.
Finalmente los delegados de los barrios tendrian gran dificultad para coordinar con el Concejo
Provincial.

En una aparente paradoja, la capital de la provincia de Moyobamba, a su vez capital del
departamento de San Martin y la ciudad con mayor poblacion del Alto Mayo, fue la que
reacciond con mayor desorden y la que demoraria mas en implementar las primeras acciones. De
hecho, las primeras acciones fueron ejecutadas mas por algunos regidores del Concejo Provincial
que por el propio Alcalde. De algunos de ellos nacio6 la iniciativa de convocar al Colegio de
Ingenieros para hacer una evaluacion de los dafios. Entre las primeras acciones estuvo también
comunicarse con el INDECI. Las dificultades que tuvo la ciudad para remover los escombros y
demoler las casas dafiadas y en peligro de derrumbarse, no hace sino confirmar las impresiones
que dejan la mayor parte de los testimonios de una ciudad sin autoridad central. Por ejemplo,
luego de la rapida evaluacion que hizo el Colegio de Ingenieros y por el peligro que suponian las
casas seriamente afectadas, se decretd un plazo de 72 horas para demoler las casas en riesgo
inminente. Sin ningun apoyo del Concejo para realizar esa labor, el sismo del afio siguiente
encontraria a algunas de ellas todavia en pie. De hecho fue la ciudad en que menor participacion
organica hubo de los barrios a pesar de que algunos de ellos desarrollaron acciones de gran
significado que retomaremos méas adelante. La actuacion de éstos, sin embargo, fue practicamente
paralela a la débil actuacion del Municipio. Finalmente, se tratd del Municipio en que mayores
quejas hubo respecto a la transparencia y eficiencia con que se distribuy6 la ayuda. En las
elecciones municipales siguientes (enero de 1993) éste fue uno de los temas electorales.

La Ayuda de Emergencia a la Zona y la Respuesta Local. Ayuda Foranea y Recursos
Enddgenos

Vistas las reacciones fundamentalmente locales, las primeras reacciones de las victimas del
desastre, el siguiente actor que aparecio fue el organismo nacional responsable por la gestion de
los desastres: INDECI*. El INDECI llegé, en un primer momento, con ayuda para la emergencia

3 El sismo del 29 de mayo de 1990 se produjo entre la primera y segunda vuelta de las elecciones generales en el
pais. El frente politico conservador al que nos estamos refifiendo es el Frente Democréatico (Fredemo), una de las dos
opciones electorales que quedaron para segunda vuelta en la justa electoral. Independientemente de otras
motivaciones, el fin proselitista también era evidente: toda la ayuda venia con el logotipo electoral del Programa de
Asistencia Social (PAS) que esa opcidn electoral proponia para ser implementada en caso de llegar al gobierno. La
situacion crearia mayor confusién en Rioja por pertenecer la principal autoridad edil de la profincia a las filas de ese
partido.

¥ Indeci: Instituto Nacional de Defensa Civil, 6rgano rector del Sistema Nacional de Defensa Civil (inadeci),
encargado por el Estado peruano de la prevencidn, atencidn y rehabilitacién en casos de desastre. Mas adelante nos
detendremos en su analisis.
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y con tecnicos para hacer la evaluacion de los dafios y determinar las necesidades. De hecho, fue
con su llegada que se constituyeron los drganos de emergencia previstos por la ley de Defensa
Civil: los comités provinciales y distritales de Defensa Civil. Estos estan presididos por el
Alcalde e integrados por el sub-Prefecto en la Provincia o el Gobernador en los distritos™.
Forman parte de €l los titulares de las sectores publicos o dependencias estatales que actuan en la
jurisdiccion, los representantes de las organizaciones no publicas campesinas, laborales,
culturales o gremiales y las que realizan labores de bienestar y, finalmente, el jefe de la Oficina
de Defensa Civil, que debiera teéricamente existir en cada gobierno local. Tanto esta oficina
como el Comité local debieran funcionar permanentemente. Sin embargo, estos no son creados
sino en los momentos de las emergencias, normalmente a instancias del INDECI, y dejan de
funcionar no bien pasa la emergencia o deja de llegar la ayuda de fuera para ser distribuida. El
analisis de lo que significan estos comités dentro del Sistema Nacional de Defensa Civil
(SINADECI) y de su relacion con el INDECI (institucion rectora y coordinadora de aquél), asi
como de su funcionamiento, puede encontrarse en las siguientes secciones. Basta saber por ahora
que en el Alto Mayo estos comites recién se formaron con la llegada del INDECI a la zona.

La incidencia local de la llegada del INDECI y de la ayuda que trajo, y la respuesta a la
conformacion de los comités locales de Defensa Civil, fue distinta en las diferentes localidades.
Lo importante del caso es que todo indica que las caracteristicas de esta incidencia dependen del
grado y tipo de organizacion que encuentro en la poblacion. En donde la poblacion se hallaba
bien organizada no hubo mayores problemas en la distribucién de la ayuda.

En efecto, en Soritor el Comité Distrital de Defensa Civil fue rapidamente incorporado a la
dindmica organizativa del Frente de Defensa de los Intereses de Pueblo (FEDIP-Soritor). Este
Frente tenia en los comités de barrio el mejor canal para distribuir la ayuda en forma adecuada.
Desde el inicio de la formacion del Comité Distrital de Defensa Civil (presidido por el Alcalde),
el Frente de Defensa fue incorporado como una de las organizaciones sociales de base del
distrito. Teodricamente, el Frente pasaba a formar parte del Comité de Defensa Civil. En la
practica, lo que ocurrié fue lo contrario. Siendo la Municipalidad parte de la organizacion del
Frente, y estando subordinada politicamente a él, el Comité de Defensa Civil pasé a formar parte
del Frente. El Frente era representativo del sentir de la poblacion, tenia una organizacion que lo
conectaba con la base, lideraba y, de hecho, dirigio todas las tareas.

Abstrayendo y poniendo a un lado la existencia del Frente de Defensa en Soritor, podriamos decir
que la ayuda que lleg6 del INDECI a Soritor encontré en los comités de barrio la organizacién
adecuada para su distribucion. Sin embargo, encontramos un problema complejo. En primer
lugar, los comités de barrio de Soritor habian sido creados por el Frente durante sus anteriores
luchas reivindicativas frente al Estado y, luego de una etapa de reflujo del Frente, recién estaban

5 Al mismo tiempo que los gobiernos locales elegidos cada 3 afios por la poblacion, cada jurisdiccion
politico-territorial en el pais tiene una "autoridad politica" o representante del Presidente de la Republica y del poder
ejecutivo. Esta autoridad es designada - generalmetne para todo el periodo presidencial - por este poder. Asi - en
orden de mayor a menor - los departamentos tienen un prefecto, las provincias un subprefecto, los distritos un
gobernador y los pueblos y caserios un teniente gobernador.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 61



Terremotos en el Trépico Himedo

siendo reactivados por el mismo Frente, apenas unos meses antes del sismo. El sismo encontro al
Frente de Defensa en un periodo de reactivacién. En segundo lugar, la experiencia de lo que
ocurrié con estos mismos comités de barrio en el distrito de Habana (también de la provincia de
Moyobamba y contiguo a Soritor), nos deja ver que el tema es mas complejo.

En efecto, ya hemos dicho que en Habana, en un inicio despues del sismo, algunos comités de
barrio asumieron las tareas de evaluacion de los dafios y distribucion inicial de la ayuda. El
Comité de Defensa Civil alli, sin embargo, no incorpor6 a esos comités. Se formd alrededor del
Concejo Distrital y designé nuevos delegados. Segun testimonios recogidos, los antiguos comités
debieron "hacerse a un lado™ para no entorpecer la labor y duplicar esfuerzos. La inexistencia en
Habana de un Frente, una organizacion politica de nivel superior, que agrupara y consolidara a la
organizacion por barrios, hizo que ésta fuera marginada al conformarse el Comité oficial. Los
comités de barrio de Habana también habian sido formados por el Frente de alli. Sin embargo,
éste no estaba tan reactivado como en Soritor. La debilidad de su organizacion por barrios
correspondia a la de su Frente. Finalmente, esta debilidad supondria que el Comité de Defensa
Civil de Habana (presidido por su Alcalde) no lograra los resultados que en Soritor. La
organizacion que cred el Concejo Distrital, al margen de las organizaciones anteriores, no logré
sustituirlas. Como dijimos lineas arriba, Habana fue una de las poblaciones que méas demoro -por
ejemplo- en demoler sus edificaciones en peligro®®.

En Moyobamba la situacion del Frente de Defensa era mas débil adn. Al reflujo producido luego
de una etapa de reivindicaciones se sumaba la acusacién de subversivos de la que eran objeto sus
dirigentes. La conformacion del Comité de Defensa Civil alli tampoco incorpor6 organicamente a
los comités de barrio ni a las organizaciones de base en general sino hasta muy tarde. Como
dijimos, en la ciudad de Moyobamba fue en donde mayor descontento se produjo por la
distribucion de la ayuda y en donde las méas importantes iniciativas de reconstruccion
practicamente no pasaron ni por el Concejo ni por su Comité de Defensa Civil.

En Rioja, con un Concejo més activo, la situacion fue mas matizada. La llegada del INDECI fue
también rapidamente incorporada a la dindmica del Concejo. De hecho, este Gltimo se beneficid
con el apoyo técnico del INDECI para la realizacién de la evaluacién de los dafios. Ademas, con
la colaboracion de la Corporacion de Desarrollo del Departamento de San Martin
(CORDESAM), elabor6 un Plan de Reconstruccién. Una vez mas, la situacion de la organizacion
local determind la capacidad de aprovechar la ayuda que viene de fuera. El seguimiento a las
etapas posteriores de rehabilitacion de los servicios publicos y la reconstruccién de las viviendas,
deja ver un Concejo que no cejé en su empefio de hacer efectiva la colaboracion del Estado.

16 Es preciso sefialar que el periodo de emergencia concidié con la época de cosecha de arroz en la zona (entre junio
y agosto). En Habana, una poblacién de agricultores, la cosecha ocupa totalmente la atencién de los pobladores.
Mientras durd la cosecha, los pobladores se encontraban en sus chacras y n tenian interés en demoler sus viviendas
de tapial porque, aunque se encontraban inhabitables, les servirian para almacenar la produccion hasta el momento
de ser vendida. Cabe pensar, por ejemplo, que la presencia de la base en los comités de defensa civil hubiera
permitido incorporar mas adecuadamente este tipo de factores que inciden en la respuesta de una poblacién a un
desastre.
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Como veremos mas adelante, los esfuerzos no fueron siempre coronados por el éxito. En
particular, las tareas de reconstruccion se vieron dificultadas por la ausencia de la poblacién de
base en las instancias de negociacion y en la ejecucion de las acciones. Retrospectivamente, esto
parecia estar anunciado en las dificultades que hubo para incorporar a esas organizaciones (por
ejemplo, los comités de barrio) en el Comité de Defensa Civil.

En Rioja, sin embargo, si hubo un intento de llegar a las bases. Se buscoé a los comités de madres
que existian y se incentivo la creacion de nuevos (de solo 10 comités de este tipo que
funcionaban en mayo de 1990, pasado el segundo sismo y transcurridos practicamente 2 afios, en
enero de 1993 la cifra habia llegado a 127 comités). El principio de que "sélo el que esta
organizado recibe ayuda" contribuyé al efecto. Sin embargo, los comités de madres son
organizaciones en funcion de la alimentacion y la salud, no reemplazan a los comités de barrio,
de caracter mas territorial y con mayores posibilidades de representar a la poblacién no sélo en la
distribucion de la ayuda sino en la reconstruccion. La organizacion territorial involucra a todo el
nacleo familiar, al conjunto de la dinamica poblacional, no sélo al binomio madre-hijo.

De hecho, el Concejo tenia una capacidad de convocatoria importante. La utilizacion que hizo del
sindicato de maestros (SUTEP), del Colegio de Ingenieros y de la CORDESAM, incluso del
INDECI, en la evaluacién de los dafios y la formulacion de un Plan de Reconstruccién, asi lo
indica. Muestra un Concejo dinamico. El problema més bien parece haber estado en la relacion
con las poblaciones de base.

Los Actores Foraneos: El Desastre mas Alla de la Escena Local

Un desastre involucra no sélo a sus victimas y a la zona en donde se dio. Un desastre es un hecho
que trasciende las fronteras de la escena local. En un mundo comunicado como el actual, no es
s6lo una ciudad o una region la que amanece con sus casas derrumbadas, con pobladores muertos
y con heridos; es el pais y, a veces, la comunidad internacional entera la que amanece con la
noticia de lo ocurrido. El desastre es un hecho del que participan todos aquellos que sufren sus
efectos -directa o indirectamente-, los que se enteran y los que reaccionan de alguna forma.

En términos de los actores, la gestion del desastre indica también hasta qué punto es la
comunidad nacional e internacional la que resulta comprometida. La ayuda internacional y
nacional tanto gubernamental como privada muestra una reaccion en la que la escena local del
desastre no es sino una parte del hecho.

Es importante sefialar ya aqui que, para quienes no son parte de la escena local, la informacion
que reciben sobre lo que ocurre en ella es crucial. Se convierte casi en el hecho mismo. La
informacidn sobre el hecho es el hecho sobre el que actian. De alli la importancia de lo que los
medios de comunicacion dicen sobre lo ocurrido.

Es verdad que un conjunto de actores tienen sus propios medios de informacion. El Sistema
Nacional de Defensa Civil tiene sus monitores, las autoridades locales se comunican con él para
solicitar ayuda. El hecho de que, ocurrido un desastre, la primera accion del INDECI se lleve a
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cabo con un tipo de ayuda convencional y multiple y un equipo de técnicos para evaluar los
dafios y determinar las necesidades, indica que la informacién que puede recibir por sus
monitores y las autoridades, no es suficiente. En cuanto a informacion, el INDECI no depende
tanto de los medios de comunicacion masiva. La investigacion realizada, sin embargo, muestra
que los gobiernos extranjeros y sus agencias de cooperacion y los actores extranjeros privados
reciben primero informacién de los medios. La similitud entre la ayuda que envian y la imagen
que estos medios dan del desastre corrobora la importancia de esta informacion, como imagen o
informacion que influye o como expresion de una misma manera de entender los desastres que
ambos comparten.

Por otro lado, existen a nivel de muchos paises organizaciones que tiene como funcién,
justamente, intervenir con ayuda en los casos de desastre. Un desastre no es Unicamente una
necesidad de atender sino una oportunidad de entrar en accion. El desastre en un pais es
oportunidad de relacionarse con él. El desastre se hace parte asi de una realidad que lo trasciende.
La respuesta a él no pertenece Unicamente al ambito del mismo. Este es apropiado por una
realidad que lo engloba.

Cuando los medios de comunicacion destacan un desastre, en ocasiones son los efectos del
desastre sobre la economia y la sociedad de un pais lo que lo convierte en importante como
noticia; en otras, no. En cierto sentido, los desastres son siempre noticia. Los medios no sélo
cumplen una funcion en relacion a los desastres, los desastres cumplen una funcién para los
medios. En resumen, existen en la sociedad instancias que se apropian del desastre. Es importante
ver en qué medida el "desastre” del que se apropian —para el que envian ayuda o el que
comunican- es el mismo que se vive en la escena local.

Finalmente, los medios tienen un publico al cual deben responder. Lo ofrecido por los medios no
puede contrariar —no del todo, por lo menos— lo que el pablico espera. No es fortuito, entonces,
sostener que lo que los medios ofrecen corresponde en parte a la imagen que la opinion publica
tiene de los desastres, lo que espera de ellos. Si la prensa va a influir sobre otros actores, la
opinion puablica que influye sobre la prensa, entonces, va a tener mas injerencia de lo que puede
pensarse en la respuesta y el manejo que la sociedad nacional e internacional hace de un desastre.

Los medios de comunicacion

Ya se ha dicho que el Alto Mayo -y la region de San Martin en general- habia sido siempre una
region marginal en el imaginario del pais. En el mejor de los casos respondia a una imagen falsa
de lo que realmente era. Selva virgen y deshabitada, territorio de colonizacién, nunca una selva
con una larga historia de urbanizacion como registra la historia. Pues bien, lo primero que ocurre
con el sismo de mayo de 1990, es que el Alto Mayo salta a la escena nacional como nunca antes.
Si al lector comun de los diarios no le habia sido dificil entender que los movimientos
subversivos hubieran escogido esta zona para sus operaciones —selva virgen al fin y al cabo; si le
habia sido dificil entender cobmo se sembraba arroz entre los enormes arboles amazénicos —que en
realidad estaban siendo talados desde dos décadas atras; le era mucho mas dificil entender que en
el Alto Mayo pudieran haberse dafiado miles de casas de tapial y adobe, levantadas con un
sistema constructivo de origen colonial.
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A la prensa también le fue dificil. En realidad no analiz6 demasiado este hecho y el problema
resultd practicamente obviado. Es decir, uno de los problemas que mas podia hablar de la
especificidad de la region y del desastre producido. El Alto Mayo salta a la escena nacional, es
verdad, con un nuevo hecho, pero éste es tratado como lo habian sido los anteriores. El problema
de los arroceros y maiceros, y el de la autonomia regional que habia alcanzado su maxima
expresion en el Paro General de la region de febrero de ese afio, el de la extension de los cultivos
de coca y el narcotréafico, y el de la presencia de los movimientos subversivos habia sido
informado por la prensa sin hacer mencién del proceso y contexto regional en el cual se explica.
En el caso del sismo, tampoco se inserto la vulnerabilidad de la poblacion y de las construcciones
dentro del tratamiento. En realidad, no habia sido tanto del Alto Mayo del que se habia hablado
antes sino de las otras zonas de la misma region en donde estos problemas se presentaban en
forma mas aguda. La novedad es que aparece el Alto Mayo, aunque sin enfatizar los rasgos de su
proceso, que son justamente los que configuran su identidad como region en cuyo interior se
explica el desastre. No es la region la que aparece sino sélo efectos del sismo.

Esto es importante porque son justamente los aspectos que privilegian el conjunto de actores
numéricamente mas amplio, que participa sobre todo en la etapa de emergencia y que, en general,
son externos a la region. Tanto el gran niumero de noticias (150 entre el 31 de mayo, dia siguiente
del sismo, hasta el 28 de noviembre de ese afio en que se produce practicamente un silencio
frente al tema hasta el siguiente sismo), el nimero de diarios (15 de circulacion nacional) y la
percepcion del desastre que se transmite, corresponde a la numerosa concurrencia de actores, a su
tipo de accion y a la abundancia de la ayuda recibida en este primer sismo.

En cuanto a los actores que mas aparecen en la prensa, es la accion del INDECI la que ocupa la
mayor atencién. De las 150 noticias, en por lo menos 70 se menciona su accion. En segundo
lugar se encuentran los organismos internacionales (aparecen durante toda esta etapa sobre todo
16 gobiernos, la Comunidad Econémica Europea y las Naciones Unidas). A nivel nacional
aparecen sobre todo las instituciones de ayuda humanitaria (Cruz Roja Peruana, Caritas). Pero
aparecen también, en un lugar importante, instituciones tan diferentes como el Instituto Geofisico
Nacional y el Centro Peruano-Japonés de Investigaciones Sismicas y Mitigacion de Desastres,
por un lado, y el Frente politico conservador varias veces mencionado. En cuanto a los primeros,
la prensa busca a las instituciones convencionales que le pueden dar informacion sobre un hecho
geoldgico que no es de facil dominio. En cuanto al segundo, no es solo el interés politico y
electoral que comporta sino que la prensa parece seguir en la escena del desastre la actuacion de
los actores ya presentes en el universo de la noticia.

En cuanto a los temas, son los del evento fisico que causa el desastre, los efectos directos y la
ayuda a la emergencia los que practicamente copan la noticia. La solidaridad internacional y
nacional y —de un modo importante— las dificultades que aparecen en el transporte y la
distribucion de la ayuda. La prensa registra testimonios de demandas y criticas, cumple un papel
fiscalizador desde este tipo de percepcion de la problemaética de un desastre. Sin embargo, la
informacidn geoldgica y sismica, la ayuda de los gobiernos (cantidades en dinero o especies), el
arribo del INDECI o la instalacion de un Comité local de Defensa Civil, no son de por si noticia
suficiente para el lector coman. So6lo el lector ilustrado puede encontrar en esas noticias
informacidn de interés para su lectura del suceso. La prensa debe entonces "aderezar"” sus paginas
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con titulares tales como: "Rescatan vivo a anciano que estuvo tres dias sepultado”, que aparecen
hasta en los medios mas serios. Otros tienen que dar espacio a conjeturas y rumores faciles de
desmentir con solo una llamada telefénica a uno de los centros de informacion geofisica: "Podria
tratarse del nacimiento de un volcan". Y, finalmente, los vendedores de titulares encabezan su
primera plana con: "Se abre la tierra y se traga un nifio".

No obstante, la consistencia entre la percepcion del desastre para los medios y la accion de la
mayoria de los actores indica que hay alli un fendmeno mas cultural y social que Unicamente
periodistico.

El que se trate de actores externos sefiala un tipo de relacion con el medio alejado. Titulares tales
como: "Se hunde Moyobamba, los pobladores viven en los arboles"”, parece reflejar mas una
imagen fantasiosa de la amazonia que Unicamente sensacionalismo. Por ejemplo, la importancia
otorgada a ciertos informantes cientificos muestra que la prensa no siempre accede a la
informaciéon adecuada en buena medida por la ausencia de una promocion de informacion
alternativa. Ya en el primer sismo comienzan a aparecer actores populares, organizaciones
sociales de base reflejando —muy superficialmente atin— aspectos del proceso regional. Y, con un
trabajo sistematico de una ONG, comienza a aparecer informacion sobre tecnologias apropiadas
para la reconstruccion y sobre los proyectos iniciados al respecto que inciden en la
vulnerabilidad. La prensa no es impermeable, simplemente responde al desastre y cumple un
papel convencional desde la sociedad y cultura en su conjunto de la que forma parte.

De hecho, al producirse el segundo sismo puede verse la persistencia de ciertos rasgos de la
respuesta de los medios, otros que sefialan un proceso de aprendizaje y, finalmente, como la
respuesta de otros actores al desastre cambia la imagen que los medios dan sobre el conjunto del
suceso. En cuanto a lo primero, a pesar que el segundo sismo tuvo una magnitud superior y sus
efectos fueron tan destructores como los del primero, sélo se producen en esta ocasion un total de
75 noticias. El periodo en que el terremoto es noticia diaria también se reduce. Luego del primer
sismo este periodo se extendio por nueve meses. Luego del segundo este se redujo a seis. El tema
parecia haberse "agotado™ como noticia. Sin embargo, el tratamiento de la noticia varia: luego del
primer sismo la mayor parte de las noticias usa denominaciones territoriales genéricas: el
departamento de San Martin™, "el Alto Mayo" y se menciona sobre todo las ciudades principales.
En el segundo las denominaciones genéricas dan paso a los poblados mas pequefios con nombre
propio: "Soritor”, "Nueva Cajamarca”, etc. EI Alto Mayo ha comenzado a ser conocido por la
prensa. Pero, ademas, de las 75 noticias s6lo 36 corresponden a la etapa y a los problemas de la
emergencia. Luego comienzan a aparecer noticias sobre la rehabilitacion y la reconstruccion. En
algunos casos se trata del trabajo de informacion que realiza una ONG como parte de su
proyecto, pero en otros se refiere a actores estatales que han iniciado también tareas de
reconstruccion: la Empresa Nacional de Construccion y Edificaciones (ENACE), el Instituto
Nacional de Desarrollo Urbano (INADUR), el Sistema Nacional de Agua Potable y
Alcantarillado (SENAPA), y el Banco de Materiales, todos pertenecientes al sector Vivienda, que
fue encargado por el Gobierno central de la reconstruccion del Alto Mayo. La prensa aparece
permeable a la realidad. Si debiera cumplir un papel fiscalizador, tendria que hacerlo con
respecto a estas acciones. Si la prensa estuviera comunicando motivaciones para la accion, seria
también en estas areas que incidiria.
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El problema de la idoneidad de la ayuda a la emergencia

El primer hecho a registrar para el caso del primer desastre del Alto Mayo es la abundancia de la
ayuda internacional y nacional que llegé. En cuanto a la ayuda internacional, el Peru concitaba
mucha atencion internacional en ese momento. El pais, sin rumbo y sumido en el descontrol,
comenzaba a convertirse en un peligro para sus vecinos y el hemisferio. Sin embargo, la debacle
del gobierno aprista, el extremo al que habian llegado la recesion econémica, la crisis fiscal y la
inflacion, el callejon sin salida de la ruptura de sus relaciones con la comunidad financiera
internacional, el crecimiento de la accion de los movimientos subversivos, de la produccion de la
coca y el narcotrafico, parecian encontrar en las elecciones generales que se llevaban a cabo en
ese momento una oportunidad de viraje y recomposicion. El aislamiento institucional al que
habia llegado era contrapesado por el interés que concitaban los riesgos de la situacion. Los dos
candidatos que habian quedado en la justa electoral polarizaban las posiciones. Pero ya eso era
algo: el lenguaje se hacia mas descarnado, se comenzaba a hablar claro, se sabia que sélo
medidas radicales podrian cambiar la situacion.

En ese contexto, se entiende que la comunidad internacional se encontrara sensibilizada para
enviar ayuda. A nivel nacional, ocurria algo similar. La crisis del Estado generaba en la sociedad
civil una cierta conciencia de la necesidad de su protagonismo. Fueron muchos los actores que se
sintieron llamados a enviar ayuda. Pero ¢qué ayuda llegd?

Por la Ley del Sistema Nacional de Defensa Civil toda la ayuda para un desastre debe ser
centralizada en el INDECI y canalizada a través de los 6rganos que componen el Sistema: desde
el propio INDECI hasta los Comités distritales, pasando por los recursos y medios del Estado
para trasladar la ayuda.

La informacion recogida nos permite tener una idea clara del tipo de ayuda y sus proporciones. El
rubro que ocupa el primer lugar son los alimentos, el segundo lo ocupan las medicinas, el tercero
la ayuda para abrigo (desde frazadas hasta carpas y colchonetas); luego estan las calaminas y, en
una proporcién similar, un conjunto variado de implementos (que van desde los equipos
sismograficos hasta depositos para agua) y, finalmente, ropa. Todas las entrevistas a informantes
claves, tanto de las instituciones centrales como de la localidad, indican que alimentos era lo que
menos se necesitaba y abrigo lo que mas. EI Alto Mayo tenia toda su produccion de arroz
acumulada sin poder trasladarla a los mercados costefios (a ello se debid en parte el Paro General
regional de febrero de ese afio) y, siendo en gran proporcion poblacion agricola, contaba con
produccién de pan llevar (yuca, platanos, etc.) y crianza doméstica de aves, que sufrieron sélo
parcialmente. En cambio, la misma noche del primer sismo comenzo a llover y la poblacion, que
habia perdido sus casas o0 eran inseguras, no tenia donde guarecerse. Eso aparece en todos los
testimonios.

La mayor parte de la ayuda en alimentos, por otro lado, correspondio a 5,000 sacos de arroz que
Ilegaron de un pais amigo y que el INDECI tuvo que trasladar a la zona por presiones politicas a
las que debia ceder, por el riesgo de generar un escandalo si la prensa no lo hubiera entendido. En
todo caso, las relaciones con ese pais se hallaban en juego. Otra importante proporcion de los
alimentos correspondié a leche en polvo, esta vez proporcionada por una entidad del Estado. Que
ésta tampoco se necesitaba, no por lo menos como prioridad en ese momento, lo indica el hecho
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de que INDECI tuviera que almacenarla a la espera del momento méas adecuado para trasladarla y
distribuirla. Todo indica que INDECI también so6lo trasladd parte del arroz (30 de lo que
presumiblemente fueron 250 toneladas) lo que no solo es comprensible, sino sefiala a INDECI
tratando de adecuar la ayuda a las necesidades. En cambio, entidades de ayuda ligadas a la Iglesia
Catolica y que tenian comunicacion directa con la zona habian recibido demandas de camillas y
jeringas que no pudieron trasladar a través del INDECI. La explicacion parece provenir del hecho
de que se consideraba que el sector Salud estaba asumiendo la responsabilidad de esa area y no se
debia intervenir por otro medio. El principio de la centralizacion parece sélo adecuado cuando los
recursos institucionales de quien centraliza permiten asumir el conjunto de las necesidades que
plantea.

Finalmente, la mayor parte del abrigo y calaminas provino de la ayuda internacional, aunque
también debemos registrar el hecho de que, individualmente, en los primeros 30 dias de la ayuda,
la mayor cantidad de calaminas la doné una entidad del Estado (Cooperacion Popular). Todo ello,
sin embargo, no sobrepasa el hecho de que este tipo de ayuda no ocup6é mas que el cuarto lugar.

En cuanto a los alimentos, a pesar de lo inadecuado de la ayuda, la poblacion hizo largas colas
por muchas horas para recibir 1/2 Kg. de arroz. El poco control que la poblacion siente tener
sobre la gestion del desastre la hace asumir comportamientos estereotipados: "A un damnificado
le toca hacer colas para recibir la ayuda." "¢ Cémo saber si no me pierdo algo si no hago la cola?"
";Por qué desperdiciar algo si no sé qué puede ocurrir mafiana?" Son como principios de
conducta que resultan de ser objetos y no sujetos del manejo que se hace. La no participacién
genera desinformacion y ésta, a su vez, inseguridad. La inseguridad genera egoismo o repuestas
individuales antes que cooperacion o accion comin, comportamientos estereotipados antes que
creativos.

En el siguiente sismo se presentan cambios importantes en la ayuda. La ayuda internacional es
menor. Esto mismo, sin embargo, le permite a INDECI un mayor control sobre la ayuda que
lleva. Aparece claramente también que la experiencia del anterior desastre ha sido asimilada. En
primer lugar, la mayor proporcion de la ayuda consiste en calaminas; la que le sigue es abrigo. En
segundo lugar, por lo menos en el primer mes de la ayuda, las calaminas son proporcionadas por
el propio INDECI. Por otro lado, debe destacarse que, ademas de las calaminas, INDECI traslada
implementos (reservorios de agua, etc.) y herramientas (palas, picos, etc.). En el sismo anterior la
falta de apoyo para la remocion de escombros y demolicion de las casas en riesgo inminente
habia sido un problema. Hay un mayor conocimiento de las caracteristicas que adquieren los
efectos destructores de un sismo en la region por efecto de los sistemas constructivos y de los
pocos recursos de las instituciones locales para afrontarlos. EI conocimiento de la zona aparece
aqui como clave. Cabe en este momento de la reflexion, sin embargo, preguntarse si solo la
virtualidad de dos desastres sucesivos y del mismo tipo es la Unica posibilidad de que los casos se
beneficien de una mejora en la atencion, y si existen no sélo los mecanismos en el centro para
que la experiencia sea acumulada; si no, si se estan creando los componentes de un Sistema que
asegure que siempre la respuesta sea adecuada a las necesidades de las zonas. Esto lo
retomaremos en el siguiente capitulo.
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La Reconstruccion: Una Historia Paralela

Procesos que contindan, rasgos que se acentuan

El proceso social anterior al desastre no se paraliza. En algunos casos los conflictos se agudizan,
en otros aparecen nuevas formas de colaboracion. Hay algunos aspectos que mas bien indican
que procesos anteriores siguen su curso y los problemas Gnicamente se repiten.

En efecto, a sélo tres semanas del sismo de 1990, habian seis nuevos asentamientos humanos
creados por invasion a terrenos que albergaban a cerca de 300 familias. Una buena parte de ellas
se componian de migrantes recientes (de 4 a 6 afios) provenientes de la sierra norte del pais. La
destruccion de viviendas y la Emergencia daba cobertura a estas acciones presentadas como
respuestas al desastre. Sin embargo, el grado de organizacion que tuvieron desde un inicio estos
asentamientos, la lotizacion previa con un plano hecho por un topdgrafo, pilones e instalacion
provisional de agua y hasta letrinas publicas hacen pensar en invasiones que se encontraban ya
preparadas.

De hecho, el sismo agudiz6 el problema de la escasez de viviendas que ya existia, pero estas
iniciativas no eran generadas propiamente por el desastre. Méas se traté de la ocasion propicia
para llevarlas a cabo.

En términos de la gestion del desastre, se creaban problemas que no eran sino repeticion de los
siempre existentes en relacion a los servicios del Estado. INDECI no apoyd a esta poblacion para
no avalar la invasion de terrenos de propiedad privada, el Concejo no quiso expropiar los terrenos
pues significaba enfrentarse a grupos de poder local y estos asentamientos no pudieron
beneficiarse de los programas de ENACE y del Banco de Materiales por tener una situacion
irregular. Los programas convencionales del Estado encontraban alli un limite. Sin embargo,
estos limites no eran sino la repeticion de los que se dan en situaciones ordinarias.

Es interesante anotar que el Frente de Defensa de los Intereses de Moyobamba tuvo una actitud
cautelosa ante ellos. Un nuevo y creciente sector informal quedaba marginado de la respuesta
social al desastre.

Todo lo anterior, sumado por ejemplo al trabajo comunal dominical sisteméaticamente realizado,
indica las potencialidades organizativas de la poblacion en este tipo de asentamientos. Sin
embargo, ni el Estado, ni el Gobierno local, ni tampoco el Frente, logran incorporar de alguna
forma este tipo de procesos sui géneris al interior de la situacion de desastre.

La respuesta estaba a la espera

En noviembre de 1990, a seis meses de producido el sismo, la respuesta del Estado para la
reconstruccion de las viviendas era minima. ENACE se habia hecho presente en la zona pero
habia estado evaluando méas bien la construccién de un conjunto habitacional. EI Banco de
Materiales habia ofrecido créditos Gnicamente en Rioja a pesar de las reiteradas solicitudes de las
autoridades y pobladores de Moyobamba para que se abriera alli una oficina. Esos créditos, por
otro lado, encontraban muchas dificultades, especialmente entre los pobladores de menores
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ingresos. En primer lugar porque muchos de ellos no podian presentar Titulo de Propiedad, ni
siquiera un Certificado de Matrimonio pues eran parejas no formalizadas. En segundo lugar,
porque a pesar de que se habia considerado otorgar al préstamo un afio de gracia por la condicion
de damnificados, los intereses eran demasiado altos e impedirian el cumplimiento de los
compromisos. Y, finalmente, porque los precios de los materiales de la canasta de créditos eran
superiores a los del mercado de la zona, los que de por si ya se hallaban inflados en funcién de la
demanda.

El Concejo Provincial de Moyobamba, por otro lado, no asumia ningin papel en la
reconstruccion de las viviendas. Se limitaba a los servicios publicos, en donde obtenia también
escasos resultados. La iniciativa, entonces, surgio de otro lado. Con el asesoramiento de la ONG
que ya se hallaba implementando en la region un programa de construccion de viviendas con
sistemas constructivos adecuados al medio (que mas adelante retomamos), un grupo de jovenes
tomo6 conocimiento del Sistema de Créditos Supervisados que habia implementado el propio
ENACE en otras partes del pais. En este sistema de autoconstruccion cada familia asume la
responsabilidad de la construccidn y se hace cargo de conseguir sus propios materiales con un
préstamo. Para ello, no obstante, se requeria de una organizacién que realizara las gestiones. El
grupo de jovenes entonces convoco al club del barrio del que formaban parte. Era un antiguo club
al cual estaban asociados todos los pobladores de uno de los mas antiguos y tradicionales barrios
de la ciudad, el barrio de Lluyllucucha. El club, a su vez, convoco al barrio entero. Inicialmente
lo hizo para conformar un abstracto "Comité de Reconstruccion™ para lo que no obtuvo respuesta.
Convocd entonces otra vez anunciando el programa de créditos para reconstruccion de viviendas.
La respuesta, entonces, fue masiva. No sélo asistio el barrio sino pobladores de otras partes de la
ciudad. Formaron comisiones de empadronamiento, desembolsaron pequefias cuotas, que se
multiplicaban por el alto nimero de interesados, para financiar las gestiones y un viaje a Lima. Al
dia siguiente habia largas colas de pobladores empadronandose. El interés por la reconstruccién
habia estado alli esperando la iniciativa que lo canalizara. Y fue un grupo de jovenes, con el
asesoramiento de una ONG, y un club tradicional de barrio, los que suplieron la inaccion del
gobierno local que se interesaba sélo por los servicios publicos, separaba lo publico de lo privado
y abandonaba a su suerte lo segundo. Algo central resulta el hecho de que el ya constituido
Comité de Reconstruccion del barrio de Lluyllucucha, al asumir la relacion con ENACE,
incorporo en su gestion no sélo a los damnificados del barrio sino también a los interesados de
otras zonas de la ciudad.

El Comité logro interesar rapidamente a ENACE y en poco tiempo del Programa aprobd mas de
mil créditos supervisados, a los que sélo le faltaba la decision del gobierno central de otorgar los
fondos para dar inicio a su ejecucion. Esta Ultima, sin embargo, no se dio sino hasta después del
segundo sismo, frente al cual el Gobierno, instalado ya desde hacia cerca de 8 meses, tomé una
decision politica que no habia existido durante la inestable etapa en que ocurri6 el primero.

La historia, sin embargo, no termina ahi. El segundo sismo encontraria al Comite ya constituido y
actuando en funcién de la reconstruccion. Entonces asumid otros papeles, siempre supliendo a los
formales que no funcionaban. En primer lugar, este segundo sismo, encuentra a la poblacion del
barrio organizada. Al producirse el sismo premonitor de la mafiana que precedi6 al mas fuerte de
la noche, el Comité se pondria en movimiento: busco las carpas que existian de la Emergencia del
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afio anterior, alerté a la poblacion del riesgo inminente, etc. Producido el sismo mayor, realizo
inmediatamente la evaluacion de los dafios en el barrio, formulé las necesidades, e hizo una lista
de los damnificados con el nimero y edades de los miembros de cada familia para distribuir la
ropa que llegaria, etc. No se entregaria mas ya cualquier ropa a cualquier familia sino la que cada
una pudiera necesitar. La evaluacion que ellos hicieron no correspondié a la que realizo el
Colegio de Ingenieros por encargo del Municipio y que ponia méas énfasis en los dafios
producidos en otras partes de la ciudad. Recurrieron entonces a distintas instituciones para pedir
ayuda y ésta les fue otorgada directamente a ellos para que la distribuyan segin sus criterios y
organizacion. La Iglesia Catdlica y Céritas de la provincia y la Cruz Roja Internacional —esta
ultima criticaria al Gobierno local por las irregularidades en el reparto de la ayuda— los apoyaba
directamente y recomendaba que la ayuda al barrio se canalizara a través de ellos. INDECI, que
permanecio en la localidad por lo menos hasta setiembre de ese afio, mantenia cierto recelo hacia
esta organizacion autonoma. Un viaje a Lima y una entrevista con el Jefe del INDECI concluyo
en una orden para que se entregue ayuda directamente al Comité y se hiciera en forma prioritaria.

En cuanto a los papeles asumidos por este Comité, tanto en relacién a los Créditos Supervisados
como a su actuacion durante la emergencia del segundo sismo se cumplen, como dijimos,
supliendo las deficiencias de las organizaciones formales: en el primer caso, con respecto a la
reconstruccion de las viviendas y, en el segundo, con respecto a la distribucion méas adecuada de
la ayuda. Otro papel que queremos resefiar, sin embargo, revela con claridad uno mas tampoco
cumplido por las autoridades: el del liderazgo.

En efecto, transcurrido un mes desde el segundo sismo, Moyobamba ain se encontraba con los
escombros en las calles. EI Comité de Lluyllucucha organizé entonces una "Jornada Civica" para
limpiar la ciudad. Solicité a todas las empresas e instituciones de Moyobamba la donacién de un
dia laboral para participar de la jornada. Solicité asimismo maquinaria al municipio local y a los
de otras provincias, y a la Corporacion de Desarrollo del departamento. La respuesta de la
poblacién y de las instituciones fue mayor de lo que los organizadores esperaban: asistieron todos
los barrios, delegaciones de los pueblos aledafios (Soritor envio un volquete y una numerosa
delegacion, igualmente lo hizo la ciudad de Rioja, como una muestra de solidaridad a pesar de
que Moyobamba competia con ambos en la distribucion de la ayuda). Frente a una multitud
limpiando la ciudad, los recursos de la poblacion surgieron como por arte de magia: se
incorporaron los "comités de madres”, se formaron ollas comunes, que funcionaron en casas
prestadas por las familias. Cuando las maquinarias se paralizaron por falta de combustible se
recurrié a la Iglesia y ella se comprometio a pagarlo. Para poder hacer uso inmediato del
combustible, se solicitd la autorizacién del municipio para obtenerlo a crédito de los centros
privados de expendio. Durante ese dia la poblacion, para justificar ante su empresa el dia laboral,
debieron firmar un registro que llevaba el Comité. Todo ello va legitimando al Comité ante la
poblacién y ante las instituciones hasta convertirlo en un interlocutor y un canal reconocido. En
cierto sentido fue apareciendo una formalidad paralela a la oficial.

Finalmente cabe destacar un hecho. En Moyobamba el Frente de Defensa se encontraba
disminuido. La experiencia reivindicativa del mismo no era tanta como la que arraigé en Soritor.
El tamafio y la heterogeneidad de la poblacion y la ciudad también tiene que ver con esto. En
Soritor el Municipio se encontraba incorporado y subordinado al Frente. En Moyobamba la
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iniciativa de Lluyllucucha mas bien surgio paralela y se mantuvo asi. La experiencia fue distinta
pero apuntd a lo mismo: en ambos casos la conexidén organica con la base social y sus
necesidades tomd diferentes formas segun el contexto pero siempre fue crucial. Ella determind la
efectividad de la respuesta.

ONGs e iglesias

Todas las respuestas, sin embargo, no son tan espontaneas. Cuando participan organizaciones que
se han dado como funcién permanente asistir socialmente a la zona o contribuir a su desarrollo,
las respuestas responden a un diagndstico y a un programa. Es el caso de las ONGs que, luego de
producido el sismo y sin participar directamente en la ayuda a la emergencia, deciden iniciar
programas de reconstruccién en una perspectiva de desarrollo de la region. O también el caso de
las iglesias presentes en la zona —tanto de la Iglesia Catdlica, que es la mayoritaria, como de un
conjunto de otras iglesias y grupos— que participan en la ayuda a la emergencia y luego inician
programas de reconstruccion. ONGs e iglesias no se incorporan organicamente al Sistema de
Defensa Civil: no participan de los Comités provinciales y distritales y distribuyen su ayuda en
forma independiente usando sus propios canales. Unicamente hacen uso de la centralizacion que
hace INDECI para el transporte de la ayuda a la zona.

La experiencia de ITDG: incorporacion en la matriz local de la relacién reconstruccion y
desarrollo

Producido el primer sismo, ITDG, que tenia relaciones con la region en virtud sobre todo de una
investigacion sobre la historia y el desarrollo regional (Maskrey y otros 1991), decidid intervenir
en la reconstruccién del Alto Mayo incorporando la variable desarrollo local y regional en ella.
Envié inmediatamente a una mision que realizd6 una evaluacion preliminar de los dafios
(Zambrano y Medina 1992)"". Convocé a un conjunto de organismos internacionales y les
ofrecié la oportunidad de participar en la reconstruccién creando una nueva forma de
intervencion en los desastres que iba més alla de la ayuda a la emergencia. Con el apoyo de
algunas de ellas y con sus recursos profesionales hizo un diagnostico de las necesidades surgidas
de los dafios del sismo, de los recursos naturales y organizativos de la zona y determino el
sistema constructivo mas adecuado al medio y las amenazas naturales, al mismo tiempo que
formulaba un "Plan de Reconstruccion y Desarrollo del Alto Mayo™ (Zambrano y Medina 1992-1:
145-165)8 que iba mas alla: no sélo proponia la Quincha Mejorada (construccién tradicional de

'7 Este informe preliminar fue elaborado y comunicado en junio de ese mismo afio y circuld entre las instituciones
tanto gubernamentales como no gubernamentales que tuvieron que ver directamente en ese momento con el Alto
Mayo. La referencia bibliografica que usamos corresponde, como lo sefialamos en nota anterior, a la publicacion que
dos afioas mas tarde la recogié junto con otros trabajos sobre desastres en el Alto mayo y otros puntos del pais
(Medina, J. y R. Romero, Los desastres si avisan, Lima, ITDG, 1992:131-144), publicacidn de mas facil acceso que
el informe original. Igual ocurre con el Plan de Reconstruccidn y desarrollo del Alto Mayo, publicado y ampliamente
difundido en agosto de 1990, y que mas adelante citamos con la referenci a a esta publicacion de 1992 que también
lo recogio.

18 \/er nota anterior.
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cafia con mejoras que aumentan su sismoresistencia, durabilidad y apariencia) sino articulaba un
programa de autoconstruccion de este tipo a problematicas tales como la utilizacién de los
recursos naturales locales (cafia y otros tipos de madera), diversificacion de la produccion
agricola y forestal, revalorizacion y proteccion del medio ambiente, desarrollo de la actividad
manufacturera, reforzamiento de la estructura urbana, etc. Asimismo identificaba a los actores
locales y externos més idoneos para iniciar estos programas.

En agosto de ese afio se presentd este Plan integral al conjunto de actores locales: gobiernos
locales, organizaciones sociales de base, otras instituciones de la sociedad civil y organismos del
Estado, tanto locales como centrales. La respuesta no se hizo esperar y provino de Soritor. Tenian
interés en aplicar el sistema constructivo propuesto. La construccion demostrativa seria el local
comunal. ElI municipio y la poblacién, bajo la direccion del Frente de Defensa pusieron el
terreno, los materiales de construccion y la mano de obra. Paralelamente se instalé un vivero
forestal. EI ITDG puso la direccion técnica y profesional en la construccion, y se asocié con una
ONG local especialista en cuestiones ambientales para la instalacion del vivero. Luego vinieron
las primeras viviendas. Cuando se produjo el segundo sismo de abril de 1991 habia cerca de 15
casas construidas y 70 en construccion en Soritor. Todas resistieron dptimamente el sismo.
Entonces el programa adquirié una legitimacion adicional. La sismoresistencia no era una
sofisticacion, tampoco una ficcion. Significaba la diferencia entre quedar en la calle o volver a
dormir a la propia casa después del sismo.

El proyecto de reconstruccion de viviendas, ubicado dentro de un plan integral de desarrollo, sin
embargo, lograria ya interesar y comprometer a un conjunto mas amplio de instituciones y
actores. El Plan del Alto Mayo fue presentado en un seminario-taller en Moyobamba al conjunto
de actores locales; al mismo tiempo una Exposicion Fotografica recorrié toda la zona y se
produjeron programas radiales. lgualmente se envid ejemplares y se difundid el Plan y la
propuesta tecnoldgica entre todas las instituciones del Estado (INDECI, ENACE, ININVI vy el
Sistema Nacional de Capacitacion en Construccion Civil (SENCICO) del sector Vivienda) y
entre diferentes organismos internacionales y agencias humanitarias.

Aqui también hubo una respuesta. Caritas, de la Iglesia Catolica, se interesé en el proyecto vy,
mediante un convenio con ITDG dio los fondos necesarios para extender el proyecto a nivel de
todo el Alto Mayo. Hoy, al tercer afio consecutivo, hay méas de 500 casas, cerca de 20 escuelas y
de 10 iglesias terminadas. ENACE también se intereso y llego a ofrecer el financiamiento para
300 casas. Sin embargo, el acuerdo no llego a cristalizar. En Lima hubo quien no entendia por
queé asociarse a una ONG si podian hacerlo solos. Lamentablemente las realizaciones de ENACE
que mas abajo reseflamos dejan ver hasta qué punto le fue dificil acceder al estrato de la
poblacién que optaba por la Quincha Mejorada en lugar de los sistemas convencionales, mas
caros (so6lo un 12% del total de los 3,591 beneficiarios de ENACE opt6 por quincha).
UNDRO/PNUD también se intereso en el aspecto capacitacion y promovié un convenio entre
ININVI e ITDG. El convenio se realizo, las acciones se ejecutaron, pero el trabajo compartido
fue menor y no se tejid entre las dos instituciones una relacion que realmente hiciera fluir entre
ambas los recursos de cada cual potenciandolos entre si e inscribiéndolos en un Plan de desarrollo
para la zona. Estas dos experiencias vuelven a presentar a los organismos del Estado como los
actores menos permeables a la conexidn con la dindmica local.
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De lo que el Estado se margind, sin embargo, no fue solamente de un proyecto de reconstruccion
de viviendas con tecnologia apropiada a las amenazas y caracteristicas de la zona. Sobre las 558
casas directamente construidas por el Proyecto, hoy pueden encontrarse alrededor de 2,000 casas
que han sido construidas independientemente por los pobladores del Alto Mayo y que reproducen
las caracteristicas principales de la propuesta de ITDG. Asimismo, la mayoria de las
ampliaciones realizadas a las casas construidas por el proyecto por sus habitantes utilizan la
misma tecnologia. No tienen el grado de sismoresistencia ni la durabilidad que las del proyecto
pero tampoco la peligrosidad definitiva del tapial y adobe que reemplazan. El nimero de 2,000
indica hasta qué punto habia necesidad de esa alternativa y como el 12% obtenido por ENACE
no es representativo de la realidad poblacional sino del estrato social al que acceden los sistemas
de crédito del Estado. En cuanto a las organizaciones sociales de base, mientras que el proyecto
se inici6 con el Frente de Defensa de Soritor, en otros distritos de la region participaron diferentes
grupos de barrio, comités de reconstruccién, grupos parroquiales y otros. La efectividad de las
acciones de reconstruccion tuvieron una relacion directa con el nivel y la capacidad de
organizacion local de la poblacion y en muchos lugares, si bien se construyeron las casa
previstas, no se llegé a integrar la reconstruccion en una dinamica mayor de desarrollo, como
sucedio en Soritor y Lluyllucucha.

Cabe preguntar por qué la quincha mejorada fue apropiada por la poblacién de Soritor y otros
distritos del Alto Mayo, mientras que otras tecnologias apropiadas (como el adobe estabilizado o
la quincha prefabricada ), que fueron propuestas para la reconstruccién por otras organizaciones
privadas y gubernamentales, no llegaron a implementarse ma&s que en unas cuantas
construcciones demostrativas. Por un lado, existia el factor de costo. La quincha mejorada
representaba solo el 47 % del costo de una construccion en albafiileria convencional de ladrillos
de arcilla. En general la poblacion tenia acceso a los materiales locales necesarios para la
construccién en quincha, como la cafia, madera y barro. En cambio, muchos de los insumos
necesarios para construir en albafiileria convencional como el cemento y las varas de fierro,
tuvieron un precio sumamente inflado en la zona por los altos costos de transporte de las plantas
de produccién en la costa peruana. En segundo lugar, y sobre todo debido a su comportamiento
positivo en el sismo de abril 1991, la quincha mejorada convencid por su sismoresistencia. Esa
poblacién, que por falta de recursos econdmicos no pudo contemplar la opcion de la albafiileria
convencional, prefirié la quincha mejorada a la opcidn de reconstruir con tapial o adobe, sistemas
constructivos que habian producidos resultados tan nefastos en los dos sismos. Cabe destacar que
la quincha mejorada represent6 un costo de solo el 127% de una construccion en tapial. En tercer
lugar, la quincha mejorada no requeria ni equipos ni técnicas sofisticadas en su construccién y
podia ser facilmente apropiado y manejado por los constructores de la zona; una facilidad que no
tuvo su competidor, la quincha prefabricada, una cuestion que retomaremos mas adelante.
Finalmente, con sus bases y enlucido de cemento, tampoco reprodujo el modelo de quincha
tradicional rural de la selva, sino que asemejaba la imagen de una vivienda urbana. De esta
manera se satisficieron hasta cierto punto las aspiraciones culturales y sociales de muchos de los
pobladores de bajos ingresos de la region.

La réplica espontanea de la tecnologia por la poblacion, por otro lado, es parte de un proceso
mayor. El Plan de Reconstruccion y Desarrollo del Alto Mayo logro articular a las poblaciones de
base, la Iglesia Catdlica y agencias de ayuda en un proyecto de desarrollo. El ITDG fue quien
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inicid e hizo de centro de la relaciones. El éxito del proyecto, sin embargo, proviene del fondo de
la realidad social: la necesidad de la poblacion con la que conectd y que la muestra no sélo las
558 casas del proyecto sino las 2,000 de réplica. Es esa necesidad la que le da sentido a los otros
aspectos que incorpora el proyecto: el vivero para recuperar y promover las especies maderables
locales necesarias inicia la valoracion del medio ambiente; la capacitacion de los constructores
locales y el mejoramiento de la fabricacion de tejas inicia ya el fortalecimiento de la actividad
manufacturera; se inician acciones de mejoramiento de los sistemas sanitarios de agua y desagiie
de la zona. Es decir, de la reconstruccion se pasa al desarrollo, pero un desarrollo que nace de las
caracteristicas de realidad local misma.

La réplica, por otro lado, no se dio Unicamente a nivel del sistema constructivo. Hay otras
iniciativas que indican que la necesidad pugna por salir a otro nivel. En efecto, en diciembre de
1990, cerca de dos meses después que el ITDG organizara el seminario-taller "Tecnologia
Apropiada para la Mitigacion de Desastres”, en el que presentd el Plan de Reconstruccion y
Desarrollo, el Frente de Defensa de Soritor, por propia iniciativa, convoco a otro seminario-taller
"Organizacion para la Reconstruccion del Alto Mayo", obteniendo la presencia de méas de cien
dirigentes y autoridades de toda la zona, lo que indica, por lo menos, su poder de convocatoria en
ese momento. Se planted la aplicacion del Plan a nivel regional y la formacion del Frente de
Defensa de los Intereses del Pueblo del Alto Mayo™. La iniciativa sélo se cristalizé hasta cierto
punto. Sirvio para darle mayor cobertura al proyecto. Pero sobre todo muestra hasta qué punto
hay una dinamica a la que el Estado no logra servir, se automargina, permitiendo que esta historia
siga siendo paralela. No es ocioso imaginar lo que sucederia si el Estado asumiera esa dinamica
de la base.

En el &mbito de las iglesias evangélicas: ONGs en otra matriz

ITDG vy la Iglesia Catolica no fueron, sin embargo, las Unicas instituciones de este tipo que
actuaron. La idea de ITDG y Caritas de una reconstruccion con incidencia en el desarrollo
regional coincididé con el hecho de que la poblacion mayoritaria del Alto Mayo es catélica. El
proyecto se sirvio de la red de agentes pastorales y la estructura parroquial de la Iglesia Catdlica,
pero no puede decirse que haya sido ni concebido ni ejecutado para la poblacién de una
determinada confesion. En el caso de los programas promovidos por algunas iglesias evangélicas
pareciera en cambio adquirir mas importancia la atencion a una feligresia. Hay zonas en el Alto
Mayo (como la Zona Il mencionada arriba) en que la proporcion de la poblacion que es
protestante es significativa. Mayormente en las zonas de més alta proporcién de poblacion
inmigrante de la sierra (en las zonas de poblacion predominantemente oriunda la mayoritaria es
catdlica). Varias experiencias de reconstruccion parecieran inscribirse en esa matriz puesta por
estas otras iglesias.

9 Hasta ese momento existian los frentes distritales (Soritor, Habana, etc.) y los frentes provinciales (Rioja,
Moyobamba, etc.). El frente de Soritor en ese momento planteaba un frente del Alto Mayo que uniera las dos
provincias afectadas por el sismo, que corresponden - como considera este estudio - a una unidad geografica y social
en el interior de la region.
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Una ONG nacional que realizé un programa de construccion de viviendas y que trabajo en ese
ambito fue PREDES. Esta institucién también hizo una evaluacién a los pocos dias de producido
el primer sismo, por encargo de la misma institucion que luego apoyo el proyecto de ITDG, y
luego propuso un plan que mas tarde se ejecutd con el apoyo de fondos de las iglesias
evangélicas. Trabajo en la provincia de Rioja, en las localidades de Nueva Jerusalén, La Union y
Azunguillo, poblados de reciente formacion en base a poblacién inmigrante de la sierra norte y de
confesion protestante. Después de un fracaso inicial cuando se construyd dos aulas en adobe
mejorado que sufrieron dafios en el sismo de abril 1991, PREDES decidié adoptar también la
quincha mejorada. Construyo alrededor de 50 viviendas y realizo talleres de capacitacion de
docentes en convenio con las Unidades de Servicios Educativos (USE) del Ministerio de
Educacién. Las USE son de las instituciones con mayor capacidad para recibir cooperacion de
otras instituciones. La capacitacion a profesores es una accion que puede realizarse sin
compromisos a largo plazo pero al mismo tiempo corre el riesgo de convertirse en acciones
puntuales sin mayor consolidacion posterior. PREDES recibié apoyo del Concejo Provincial de
Rioja (volquetes y materiales a menor costo) y se beneficio del dinamismo de este Concejo
coordinando con el Comité de Defensa Civil de esa provincia los lugares en que realizaron su
accion. PREDES se encontrd también en la zona con la misma facilidad de réplica para la
Quincha Mejorada de la que hemos hecho mencién para el proyecto ITDG-Caritas. Sin embargo,
terminado el proyecto de accion de reconstruccion, éste no parece haberse insertado en nuevas
acciones de desarrollo. La organizacién de la poblacion evangélica parece mas débil y mas
atomizada. Por lo menos en algunos casos es menos versatil. PREDES debié convertir a las
organizaciones de base que encontrd en comités especificamente dedicados a los asuntos del
proyecto, debi6 transformarlos en una organizacion ad hoc. Eso parece haber incidido en que,
terminado el proyecto de construccion, éste no haya trascendido esa accion. Si bien la respuesta
al desastre de las poblaciones e iglesias evangélicas del Alto Mayo requiere de mayor estudio,
salvo algunas excepciones, todo indica una menor participacion de las instituciones evangélicas
locales en una perspectiva de desarrollo integrada a los procesos sociopoliticos. No se trata
necesariamente de una concepcion convencional del desarrollo sino mas bien de una cierta
compartimentacion de la accion de reconstruccion.

El caso del Programa de Asistencia a los Damnificados del Alto Mayo (PRADAM), creado por la
Iglesia Evangelica en Moyobamba y que contd con el apoyo de varias instituciones evangélicas
de ayuda de Estados Unidos, Gran Bretafia y Holanda, tiene ese rasgo. Si bien trabaj6 también en
lotes de los propios beneficiarios del proyecto (entre 55 y 60), cre6 nuevos asentamientos con la
compra de un terreno en las afueras de la ciudad de Moyobamba de cerca de 80 lotes,
reproduciendo esa tendencia fundacional de pueblos que se le ha visto a estas confesiones en el
Alto Mayo y que coincide con el origen migratorio de su feligresia. Este hecho hace que deban
poner un acento inicial mayor en la habilitacion urbana, movimientos de tierra y acciones
preliminares para la infraestructura de agua potable y luz. Luego el proyecto proporciona el
material basico de la construccion. La justificacion manifiesta del proyecto revela una motivacion
proselitista que no se esconde: se trata de "una labor de la Iglesia Evangélica que muestra que, en
este tipo de eventos, es unida”. Después de construir dos locales demostrativos, uno con adobe
mejorado y otro con quincha prefabricada, PRADAM también se vio obligado a optar por la
quincha mejorada.
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Otro caso es la participacion del Ejército de Salvacion en la reconstruccion. Algo destacable es
que es la primera ocasién que realizan uno de estos programas en el pais. Antes solo lo hacian
colaborando en el momento de la emergencia. Esta es una institucion cuya presencia en el pais se
remonta a 1910. Enterados del desastre por la radio dispusieron envio de ayuda a la zona y, con
su estructura de tipo militar, organizaron un "programa de choque™ que consistié en jabones,
baldes, medicinas, desinfectante y repelente de insectos. Decidieron luego participar en la
reconstruccion. Para ello conversaron con las autoridades de Rioja, El Porvenir y Moyobamba.
Nuevamente, el interés de las autoridades de Rioja hizo que el proyecto se llevara a cabo en esa
provincia. Sin embargo, fue el Concejo quien decidio que se realizara en El Porvenir. Seleccion0
el lugar para el nuevo asentamiento y a los beneficiarios. El Ejército de Salvacion tiene como
politica no intervenir en la seleccion de los beneficiarios. La poblacion de El Porvenir vivia en
forma dispersa, el Programa los juntd. Se construyeron 200 casas con bloquetas de concreto con
mano de obra de los beneficiarios. Se construian por conjuntos de 50 casas. EI primer bloque se
termind en ocho meses en el afio 1991. El trabajo era colectivo y, al terminar cada conjunto las
casas se sorteaban entre los beneficiarios. El Ejército de Salvacion ponia los materiales (cemento,
fierro, madera para las puertas y ventanas, y calaminas).

De esta experiencia, cabe destacar dos aspectos. En primer lugar, el tipo particular de
colaboracion con un Concejo dinamico y cumplir su meta sin comprometerse demasiado en los
conflictos que puede vivir la localidad. Una especie de intervencion entre aséptica y espiritual: el
Concejo selecciond el lugar y los beneficiarios, puso la maquinaria y otorgaria los titulos de
propiedad. El Ejército de Salvacion, ademéas de los materiales, ponia un maestro de obras, un
paramédico y un pastor para que predique el evangelio. Ese es su objetivo: "ayudar a los
pobladores que se esfuerzan y predicar”. El otro aspecto a destacar es que se trata de su primera
experiencia en reconstruccion y es considerada favorable y positiva. ElI Ejército de Salvacion
valora lo obtenido gracias al trabajo colectivo. Destacan el hecho de que los pobladores se
organizaron para obtener la conexion a la red de fluido eléctrico y de teléfonos, que no estaba
previsto que pasara por ese lugar. Para el Ejército de Salvacion, el paternalismo y verticalidad no
es un problema. Segun sus propias declaraciones, ellos, como institucién benefactora ponen las
reglas y los participantes deben atenerse a ellas.

Sin embargo, la cooperacion que lograron con el Concejo de Rioja no representa lo que han
obtenido de los sectores del Estado. Con el INDECI solo transportaron su ayuda. Trataron de
coordinar pero "jHay tanta oficina en el INDECI!". Con frecuencia han manifestado, "cheque en
mano”, su interés al Ministerio de Relaciones Exteriores de realizar proyectos conjuntos, pero no
han obtenido respuesta. Aqui podemos encontrar una organizacion mas en espera de encontrar su
lugar en una matriz mayor.

La Participacion del Estado

El Gobierno Central: de un antiguo paralelismo al intento de un plan organico

Hemos visto hasta qué punto la respuesta del Estado a la reconstruccion fue minima y, ademas,
dispersa durante todo el periodo posterior al primer sismo. Al producirse el segundo sismo hubo
un cambio importante. INDECI y el Sistema Nacional de Defensa Civil se pusieron en
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funcionamiento pero, sobre todo, el Gobierno central tomo la decision politica de intervenir mas
orgdnicamente. Para ello encargd al sector o Ministerio de Vivienda y Construccion la
reconstruccion del Alto Mayo. Al momento la cartera de Vivienda y Construccion se encontraba
en manos de un profesional de reconocida trayectoria en el ambito empresarial y académico.
Presidia, ademas, el Comité Peruano del Decenio de las Naciones Unidas para la Reduccién de
los Desastres Naturales.

El interés del Gobierno por la reconstruccion del Alto Mayo se mostré en que inmediatamente
fue aprobado el Programa de Créditos Supervisados de ENACE, que se encontraba esperando esa
decision desde al afio anterior, pero también por la presencia del Ministro de Vivienda y los
responsables de los distintos organismos especializados del sector vivienda en la zona.

En efecto, en el transcurso del mes siguiente al sismo se realiz6 en Moyobamba una reunion
publica a la que asistieron todas las autoridades locales y en donde tuvieron la oportunidad de
presentar sus demandas. Estuvieron presentes junto con el Ministro, los responsables de ENACE,
ININVI, INADUR, SENAPA, SENCICO vy el Banco de Materiales y otros organismos del
Estado, como el Proyecto Especial Alto Mayo. Participaron también instituciones con vinculos
con el sector como el CISMID. Alli cada uno de los sectores planted los planes a ejecutar. De
esta forma los programas del Estado recibieron una legitimacion del Ministro.

En ese mismo evento se anunci6 la ejecucion del programa de ENACE y una partida con la que
comenzé a trabajar el Banco de Materiales. Dicho Banco llegé a otorgar 1,469 créditos entre
1991 y 1992, mayormente a trabajadores estables y dependientes de medianos ingresos. Por su
parte, durante los afios 1991 y 1993 ENACE habia ejecutado 3,591 créditos, de los cuales 3,161
eran viviendas de ladrillo y 430 de Quincha Mejorada. Cabe destacar que este sistema, que se
inscribe en el de la autoconstruccion y se realiza con mano de obra de los propios beneficiarios,
se ha mostrado como el que mejor se adapta a las caracteristicas de zonas pobres pero con
recursos de tiempo y mano de obra. Sin embargo, los problemas ya sefialados en paginas
anteriores hicieron que solo fueran los sectores de mayores recursos los que pudieron beneficiarse
de ellos. Son estos sectores quienes por razones obvias escogieron mayoritariamente la
albafileria convencional de ladrillo, lo cual explica la poca proporcion de créditos ejecutados en
quincha mejorada. Estos créditos se han ejecutado en las ciudades de Moyobamba y Rioja y en el
pueblo de Soritor en donde, por la presion de la poblacién, se otorgaron facilidades adicionales.

En cuanto a INADUR, ya en el primer sismo las autoridades edilicias se enteraron que era el
INADUR el llamado a apoyarlos en los Planes de Ordenamiento Urbano. A pesar de la demanda,
el apoyo no se concretd sino hasta este segundo sismo. Asi, llegaron misiones a Rioja y
Moyobamba, en donde estos planes fueron formulados. Estos nuevos planes, sin embargo, venian
a incorporarse a una vieja historia. Moyobamba, por ejemplo, tenia ya uno desde 1970 (a dos
afios del sismo de 1968), que no habia podido ponerse en ejecucion hasta el momento. A pesar de
su existencia, luego del segundo sismo aun se discutia si correspondia expropiar y como
indemnizar a quienes debian retirar tres metros sus casas para ampliar las calles y evitar el
acrecentamiento de dafios en caso de sismos. Los planes de Rioja y Moyobamba se
reactualizaron, pero la escasez de personal técnico en los gobiernos locales ha impedido su
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ejecucion. La colaboracion del CISMID recogida en la formulacién de estos planes, por ejemplo,
depende de que éstos puedan ser ejecutados por los organismos locales.

Tanto ININVI como SENCICO realizaron cursos de capacitacion que debian articularse a
proyectos como el que veremos mas adelante financiado con una donacion del Gobierno del
Japon. Igualmente, SENAPA y ElectroPer( trabajarian con esos fondos, o que mas adelante
analizamos.

Hubo, por otro lado, de parte del Ministro de Vivienda una iniciativa que marcaba otra diferencia.
Mediante Resolucion Vice-ministerial se formalizd la existencia de una Comision en Lima
encargada de coordinar y supervisar la ejecucion de las acciones de los distintos organismos del
sector Vivienda comprometidos en brindar apoyo al Alto Mayo. Se trataba de evitar duplicidades
y, al mismo tiempo, supervisar el cumplimiento de las metas. Habia alli larvariamente un plan de
reconstruccion de parte del gobierno central. Participaban alli todas las instituciones ya
mencionadas del sector mas el Banco de Vivienda. Esta comision se formé en los momentos de la
emergencia del segundo sismo y funciondé con mayor o menor regularidad hasta diciembre de ese
afio. Todo indica que después del informe del afio que presentaron los funcionarios encargados de
mantenerla activa, no se retom6. Todo indica que dej6 de funcionar al dejar el cargo el Ministro
cuya trayectoria profesional y académica —ademas del cargo que cumplia al presidir el Comité
Peruano para el Decenio Internacional de la Reduccion de los Desastres— le hizo concebir la
actuacion del Estado de una forma distinta. Actualmente el sector de Vivienda y Construccion ha
sido practicamente desmantelado como parte de la reduccion y liberalizacion del Estado peruano
que viene ejecutando el Gobierno.

Ese intento de un Plan de Reconstruccion liderado por el Gobierno central para el Alto Mayo, que
expresaba esa Comision, adquiere mayor interés cuando sabemos que a ella se invitd a un
representante de INDECI que asistio por lo menos a las primeras reuniones. La separacion
practica que existe entre la atencion de las emergencias y la promocion de la prevencion en
manos de INDECI, y las labores de reconstruccién y desarrollo teéricamente encargadas a los
otros organismos Yy sectores del Estado parecia alli comenzar a romperse. Por lo menos se tendia
al interior de los organismos regulares de desarrollo del Estado un puente hacia el Sistema
Nacional de Defensa Civil. Si tal puente se fortaleciera, los comités provinciales y distritales de
Defensa Civil dejarian de ser drganos temporales para situaciones excepcionales y podrian
adquirir nuevos papeles en la conexion entre las demandas y caracteristicas locales y las acciones
del Estado. Por un lado, lamentablemente, al depender aln este intento de la iniciativa de una
persona, los cambios relativamente normales a nivel de los cargos politicos en el Gobierno
comprometen la continuidad de estos proyectos a nivel de la estructura misma del Estado. Pero
por otro lado, el problema es mas complejo, pues los Comités y el Sistema Nacional de Defensa
Civil tampoco parecen haber encontrado aun la forma de incorporar a la poblacion, sus
caracteristicas y sus necesidades: esas que al conectar con ellas desatan procesos de
reconstruccion como los que hemos visto en el anterior acapite.
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La experiencia de la donacion japonesa: el papel de enlace del INDECI, posibilidades y
limites

Junto con toda la ayuda que llegé al Alto Mayo al momento de la emergencia, proveniente de
diferentes organismos internacionales (gobiernos extranjeros, agencias bilaterales y multilaterales
de ayuda, ONGs internacionales), de las dependencias del Estado, y de las instituciones de la
sociedad civil nacional, hubo una que merece especial atencion. Fue la donacién de US $300,000
que hizo el Gobierno de Japdn al Gobierno Peruano para la reconstruccion del Alto Mayo. Esto
se produjo a los pocos dias de ocurrido el segundo sismo, en abril de 1991.

Esta donacion fue tramitada por la Embajada del Japdon a través del Ministerio de Relaciones
Exteriores con conocimiento del INDECI, en el cual recayd por tratarse de una donacién para
"contribuir con la ejecucion del programa de emergencia del Gobierno peruano™ para la
poblacion del Alto Mayo. Indica que la ayuda internacional que llega al Gobierno peruano para la
emergencia o la rehabilitacion en un caso de desastre es canalizada y recae bajo la
responsabilidad del INDECI. Y que a éste le corresponde legalmente recibirla, a diferencia de las
otras entidades del Estado que acceden a los préstamos y donaciones internacionales para otros
efectos. Si esos fondos llegan a ser utilizados en programas de reconstruccion lo seran a través de
otro tipo de curso. El que toda la correspondencia entre la Embajada del Japdn y el Ministerio de
Relaciones Exteriores se haya realizado con copia al INDECI muestra que éste fue considerado —
si no estuvo presente— en la decision de como se canalizaba la ayuda.

Recibida la donacion, el INDECI inmediatamente form6 una "Comisién Técnica encargada de
evaluar, dar prioridad y determinar las acciones o proyectos de rehabilitacion para la zona
afectada [...] a ser ejecutados con la donacion de US $300.000 del Gobierno de Japon". Esta
Comision fue conformada por el sub-jefe del INDECI, que la presidia; la Direccion de
Prevencién del mismo; un representante del Ministerio de Vivienda, que habia sido encargado
por el gobierno central de la reconstruccion del Alto Mayo; y por un representante de la
Embajada del Japdn. Desde un inicio de las sesiones de la Comision estuvieron presentes
ININVI, promoviendo un sistema constructivo de Quincha Prefabricada, y SENAPA, ambos del
sector Vivienda. En las primeras reuniones estuvo también presente el CISMID, que compartia
con el ININVI la misma propuesta técnica que mas abajo discutimos. Inmediatamente también, el
INDECI convocé a los sectores de Salud, Educacion y Energia y Minas asi como a los gobiernos
locales provinciales en su calidad de titulares de los comités provinciales de Defensa Civil, asi
como al Gobierno Regional Transitorio —CORDESAM. Les solicitd "la presentacion de
propuestas sobre Proyectos de Rehabilitacion™ y "remitir un informe sobre las necesidades de
rehabilitacién de su jurisdiccion y una propuesta priorizada de proyectos”. INDECI incentivé y
promovié la participacién de los gobiernos locales y de los organismos estatales en la
presentacion de propuestas, intentando conectar las demandas locales con los recursos
institucionales del Estado. Todos los actores convocados respondieron con sus demandas y
propuestas. Mas adelante se incorporé como invitado al Instituto Nacional de Infraestructura
Educativa (INIE), que tiene interés en la reconstruccion de las escuelas dafiadas.

Producida la negociacion, la propuesta de distribucion de la donacion que hace INDECI y que es
aprobada por unanimidad en la Comision es: 59% para el sector Vivienda (ININVI y SENAPA),
18% para Educacion, 13% Energia y Minas y 8% para Salud. Destaca el sector Vivienda como el
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principal beneficiario de la ayuda. Pero en particular ININVI, que recibe el 83% de la parte
correspondiente a Vivienda, es decir, el 49% del total de la donacion. Con su 10% SENAPA
rehabilitaria los componentes vitales del sistema de Agua Potable y Alcantarillado de las
ciudades de Rioja y Moyobamba y con su 13% ElectroPeru, del sector Energia y Minas,
rehabilitaria las redes de distribucion de energia eléctrica también de ambas ciudades. Salud y
Educacién, sobre todo reconstruirian infraestructura y locales. ININVI construiria dos talleres de
fabricacion de componentes de Quincha Pre-fabricada a ser utilizados, en primer lugar, en
reconstruccion de escuelas y luego en otras edificaciones. Lo paraddjico es que, siendo el
principal beneficiario, fue el que mas dificultades tuvo para lograr sus metas. No obstante estar
practicamente terminada la construccién de los talleres sélo dos meses después de lo estipulado
en el contrato entre ININVI e INDECI (firmado el contrato en octubre de 1991, debia estar
terminado en marzo del siguiente afio y fueron concluidos en mayo), en agosto de 1992 el
INDECI debe enviar una mision a la regién para evaluar en el terreno los multiples reclamos de
los Gobiernos locales por retrasos en la construccion de las aulas y escuelas. La mision constato
que, cuando las obras se habian realizado, los paneles no habian sido fabricados en los talleres
sino en la misma zona de trabajo. En general se adujo: 1) la existencia de un so6lo maestro de
obras del ININVI, es decir, falta de personal en la zona; 2) dificultades de comunicacion
administrativa, es decir, problema no resuelto de incomunicacion entre la administracion
financiera central y la regional; 3) poca capacidad de los aserraderos de la region para entrega de
maderas aserradas y dificultad para la obtencidén y transporte de materiales convencionales
escasos en la zona; y, 4) falta de participacion de la poblacion, y —en un caso— falta de
coordinacion para determinar la ubicacion de las aulas a construir, que también alude a la
distancia del proyecto con respecto a la poblacion de base o beneficiarios. Es importante anotar
que, en los informes, se destaca el hecho que, cuando las obras han avanzado, ha sido gracias a la
participacion de la poblacion, revelando el potencial que el proyecto no logré canalizar. En
octubre de 1992 hay muchas obras sin concluir y el Taller de Rioja no funciona. Algunas obras se
inauguraron recién en noviembre. Actualmente aun no han sido entregados los informes finales
del proyecto y son muy pocas las construcciones que puede mostrar como realizacion.

La propuesta tecnologica de la Quincha Pre-fabricada se distingue de la Quincha Mejorada. En
primer lugar porque la primera utiliza paneles fabricados previamente, supuestamente a mayor
escala y en menos tiempo, en talleres aparte, que son los que ha construido ININVI, y que luego
son colocados en el lugar de la construccion. Y en segundo lugar, porque para la fabricacion de
estos paneles y otras partes de la construccion utiliza madera aserrada. La Quincha Mejorada teje
las paredes de cafia 0 quincha en el mismo lugar de la construccion haciendo mayor uso del
recurso tiempo y trabajo familiar, y utiliza madera rolliza sin aserrar. Esta madera es mas
abundante en la region, de mas facil acceso y no requiere de aserraderos que son escasos en la
zona. Adicionalmente suma aspectos que aumentan la sismoresistencia de la Quincha tradicional
(amarres de diverso tipo entre otras cosas) y su durabilidad (particularmente cimientos de
concreto que protegen a la madera de la humedad del suelo que, al conservarla, incide al mismo
tiempo también en la sismoresistencia de la construccion). En el laboratorio, la Quincha
Mejorada es de mas lenta construccién pero, en una zona como el Alto Mayo, la mano de obra y
el tiempo no son un problema, un recurso escaso, sino todo lo contrario; y, en cambio, la
velocidad de construccién de los paneles de Quincha Pre-fabricada depende de condiciones que
solo se dan en el laboratorio, en otras zonas y con otros beneficiarios.
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La inadecuacion al medio de esta tecnologia se ve confirmada por el éxito obtenido en la zona
por la otra, tanto en las realizaciones directas de los proyectos de ITDG-Caritas y de PREDES
como en la réplica de parte de la poblacion. La propuesta tecnologica no es sélo el sistema
constructivo en si sino la incorporacién al medio social y su apropiacion por los beneficiarios,
cosa que no ha ocurrido. Asimismo, una propuesta tiene que tener en cuenta los recursos
humanos especializados con los que cuenta para llevar adelante la parte que le corresponde a la
institucion promotora y vemos cémo el ININVI no pudo tenerlos en la zona. También debe tener
en cuenta la relacion entre el centro y la zona de realizacion. Los responsables de las obras se
quejaron de no contar con los fondos en los momentos oportunos. Los problemas administrativos
y de personal indican la débil presencia del Estado en la zona. Finalmente, la inadecuacion de la
propuesta tecnologica indica como el poco conocimiento de la zona le impide al Estado y otros
organismos respuestas apropiadas. Todo esto concluye en el hecho de que el INDECI, al
circunscribirse a los organismos del Estado para hacer el enlace entre las donaciones extranjeras
y las necesidades locales asume las actuales limitaciones de esos organismos del Estado y limita
la adecuacion de su propia respuesta como organismo especializado en la atencion de las
emergencias y la rehabilitacion. Debe tener, por tanto, otros interlocutores. Es preciso resaltar que
en ningn momento se contempld utilizar la donacién Japonesa para reforzar y dar dinamismo a
programas del sector no gubernamental, como los que hemos mencionado arriba. Mientras
existieron programas exitosos de reconstruccion que pudieron haber sido extendidos a nuevos
sectores de la poblacion con el concurso de mayores recursos econdmicos, en paralelo
encontramos a recursos economicos entrampados por falta de articulacion con las necesidades
locales.

Por lo menos formalmente, los gobiernos locales, como titulares de los Comités de Defensa Civil
locales, deberian ser los eslabones necesarios para lograr el enlace. Es verdad que no fueron parte
de la Comisidn Técnica ni participaron en forma determinante en la priorizacion y seleccion que
hizo la Comisidn. Pero en algunos de los Planes de Rehabilitacion o Propuestas a las que se dio
prioridad, que enviaron a solicitud del INDECI, aparecia como propuesta la Quincha Pre-
fabricada. En otros se hablaba indistintamente de la Pre-fabricada y la Mejorada. Podemos pensar
que, si hubieran participado directamente en las negociaciones, los resultados no hubieran sido
muy distintos. Eso cuestiona a los Concejos o gobiernos locales y a los comités locales (en
particular a los provinciales) de Defensa Civil como 6rganos que no han logrado incorporar las
necesidades y caracteristicas locales a su accion y a los actores diversos que puedan dar cuenta de
ellas. El problema, por tanto, no se reduce al INDECI y a sus interlocutores estatales, sino incluye
a los gobiernos locales. Y aqui aparece la necesidad de otros interlocutores tanto para el INDECI
a nivel central como para los comités locales de Defensa Civil a nivel de la base. Se trata de otras
instituciones como son las ONGs y las iglesias y las organizaciones sociales de base. Las
limitaciones del enlace que hace el Sistema Nacional de Defensa Civil en el caso analizado,
entonces, proviene no sélo de circunscribirse a los organismos del Estado sino de que el Sistema
Nacional de Defensa Civil (tanto en el centro como en la base: en este segundo caso, léase
Comités locales) se circunscriba a los recursos formales y convencionales del Estado y de la
sociedad. Las limitaciones que el Sistema exhibe en este caso de reconstruccion con la donacion
japonesa son las mismas que muestran la existencia de los casos locales de reconstruccion
paralela y las dificultades en la distribucion de la ayuda en la Emergencia.
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El Anédlisis de la Gesti6én del Desastre

Introduccion

En el capitulo anterior hemos hecho una larga descripcion de la gestion de los desastres
producida desde el conjunto del universo social al que nos remite cada actor y el conjunto de los
actores que participan de algin modo. Hemos visto que ese universo es mas amplio que la escena
local del desastre, que el pais, y que incluye la comunidad internacional. Hemos partido de la
escena local y de cada una de las respuestas alli encontradas nos hemos remitido al universo
social e institucional particular de donde brotan esas respuestas. Cada uno de estos universos
particulares ya parecen dibujar actores sociales en sentido mas estricto: pueden ser varias
instituciones pero respondiendo a un mismo interés y a una misma percepcién de la realidad; su
accion, por tanto, tiene el mismo sentido. Estos son: el Estado y sus distintos sectores, los
Gobiernos locales, los sectores intermedios de la sociedad, los medios de comunicacion, la
comunidad internacional y las agencias internacionales de ayuda, la poblacion de base y sus
organizaciones autonomas, las iglesias y las ONGs de desarrollo. Ninguna clasificacidn ni orden
es suficiente para incorporar y dar cuenta de todos los aspectos y rasgos de la sociedad, ni
siquiera de los mas directamente involucrados en la gestion de un desastre. Tampoco para
incorporar con absoluto rigor a todas las instituciones. Quiza un rigor superior nos permitiria
hacerlo, pero el riesgo de perder las especificidades del caso son muchas. Hemos optado por el
rigor suficiente para que el caso sea entendido y comparable. Justamente, el concepto de "actor
social”, cuya denominacion misma incide en la accion pero al mismo tiempo en la ubicacion y
papel que cumple en una escena y en la sociedad, usado en forma flexible, nos permite hacerlo.

De lo que se trata en este capitulo es de identificar la gestion que hace la sociedad de la situacion
de desastre. Esta es realizado por actores que establecen una determinada relacion con el hecho y
entre ellos. La relacién con el hecho y entre ellos revela la estructura con que la sociedad contd y
cuenta para la gestion del desastre. Cada actor, sin embargo, tiene una diferente percepcion,
diferentes intereses y actta en funcion de ellos. Se revela entonces que la gestion del desastre
responde a su ubicacion en la sociedad y el proceso social. La gestion, entonces, es parte de la
sociedad y el proceso social. No puede entenderse sino desde esta perspectiva.

Finalmente, la gestion que se hace del desastre puede entenderse como una sola. No como la de
cada actor, tampoco la suma sino el resultado de la accion y relacion de todos. Justamente porque
esta gestion, entendida como un hecho global, puede ser mejor incorporada conceptualmente al
proceso social, podemos ver entonces al proceso social mismo no sélo respondiendo sino
gestionando el desastre en un sentido u otro.

Activa 0 pasivamente, manteniendo o cambiando su curso, incorporando o no la experiencia,
empeorando o mejorando la situacion, el desastre aparece como un suceso en el que pueden
aparecer nuevos hechos, después de los cuales la sociedad no es la misma, o producirse hechos
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relativamente novedosos, después de los cuales todo vuelve a ser lo mismo. Si el proceso lo
analizamos desde los actores, sin embargo, no es sélo la respuesta sino la gestion lo que podemos
ver. La accion releva intereses, perspectivas y abre un espacio para las voluntades. Por eso, el
analisis de la gestion lo hacemos por actores, para destacar la relacion que establecen con el
desastre y con los otros actores que determinaran la forma en que la sociedad, como proceso,
gestiono el desastre y si produjo 0 N0 NUeVoSs Procesos.

La Gestion del Desastre de Parte del Estado

Por actores estatales entendemos fundamentalmente a los que dependen del gobierno central. Es
decir, el gobierno central propiamente dicho y los sectores que dependen de él: cada uno de los
ministerios y sus dependencias. VVolviendo a la discusion sobre los actores, en el caso del Estado,
por ejemplo, podriamos hablar de sus distintos estamentos. En ese caso, los gobiernos locales
podrian ser su primer o Ultimo estamento, el mas cercano a la poblacion. Perderiamos alli su
rasgo de institucion nacida de un proceso electoral distinto al del gobierno central y sus sectores,
con frecuencia en conflicto con él, gobierno local que aparece a veces articulando instituciones y
organizaciones sociales de base locales y en conflicto con los otros poderes del Estado.
Considerar en una categoria distinta a los gobiernos locales nos permitira contraponer sociedad y
escena locales a centro, sociedad y escena nacionales. Nos permitira contraponer a actores
enddgenos y exdgenos a la region, en realidades nacionales como la peruana en la que las
regiones y los movimientos sociales regionales tienen su importancia y que se revela en el caso
de los desastres. Mas aun en el caso que tratamos.

Pensando en los actores estatales de esta forma, consideraremos como parte de ellos a la
administracion estatal regional, es decir, los organismos del Estado en la region (una oficina de la
Empresa Nacional de Comercializacion de Insumos -ENCI- o una oficina de ENACE o incluso la
CORDESAM, organo regional del Poder Ejecutivo), dando cuenta del hecho de que responden a
las directivas centrales del gobierno central, a pesar de formar parte de la region. Ese seria el
estamento mas bajo del Estado en este sentido. Estado se acerca méas aqui a gobierno central o
Poder Ejecutivo. El 6rgano principal que el Estado y el gobierno central tienen para actuar en
situaciones de desastre es el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), 6rgano conductor del
Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI). Para seguir la logica del desastre
comenzaremos por él y luego veremos como participan los otros sectores y actores en la gestion
del desastre.

El INDECI, el Sistema Nacional de Defensa Civil y los otros Sectores del Estado

El pais cuenta desde 1972 con un Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), que es el 6rgano
conductor de un Sistema Nacional de Defensa Civil, que debe funcionar a nivel de todo el pais y
organizar al conjunto de la sociedad en funcién de la prevencion y atencién de los desastres y de
la rehabilitacion. El Instituto y Sistema cuentan actualmente con una legislacion que, si bien le
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permite tedricamente al INDECI organizar y conducir ese sistema, en la practica este sistema solo
se implementa en los momentos y lugares de la emergencia.

ElI INDECI, como organismo, es permanente, tiene un conjunto de direcciones que lo conforman
y demuestra una gran actividad. EI INDECI tiene formalmente incorporados en su estructura
organica al conjunto de los sectores de Estado, a través de un Consejo Consultivo Central en el
que éstos deben estar representados por funcionarios del mas alto nivel. De esa forma el INDECI
debe utilizar y coordinar la accidn de todos los sectores del Estado en relacién a los desastres.

Asimismo tiene un Consejo Consultivo Internacional en el que estan representados, a través de
sus embajadas los organismos internacionales (gobiernos extranjeros, las agencias bilaterales y
multilaterales y las ONGs internacionales interesados en prestar ayuda en casos de desastre).

Tiene también un Consejo Consultivo Cientifico Tecnologico en el que se encuentran
representadas las instituciones capaces de dar asesoramiento en los aspectos sobre todo fisico-
naturales e ingenieriles de los desastres.

Finalmente el INDECI tiene un conjunto de Direcciones con las que realiza sus acciones: las
direcciones de Doctrina e Instruccion, la de Prevencion, la direccion de Operaciones y la de
Logistica.

Esto en cuanto al INDECI. En cuanto al Sistema Nacional de Defensa Civil, la legislacion
contempla que, en todo distrito y provincia del pais debe conformarse un Comité de Defensa
Civil, distrital o provincial, segun sea el caso, convocado y presidido por el Gobierno Local. La
legislacién, asimismo, faculta a los gobiernos locales a convocar, para formar parte del comité, a
todas las instituciones y organizaciones que crea conveniente: alli pueden ser convocados los
colegios profesionales, las universidades, las asociaciones culturales y de desarrollo y las
organizaciones sociales de base. Por una lado, estos comités debieran existir permanentemente
pero, en la préctica, solo se constituyen en los momentos de la emergencia para recibir y
distribuir la ayuda y manejar la situacion de emergencia. Solo eventual y muy relativamente van
mas alla e ingresan a la rehabilitacion y reconstruccion. Y por otro lado, en cuanto a la
incorporacion de las instituciones civiles a nivel distrital y provincial, esto depende de la
capacidad de convocatoria, eficiencia e interés de los gobiernos locales.

Deben existir también, a nivel regional®”, una Direccién Ejecutiva Regional de Defensa Civil,

cuya articulacion con los nuevos gobiernos regionales se encuentra en proceso de definicion pero

20 Actualmetne el pais se encuentra organizado en 12 regiones que agrupan los antiguos 24 departamentos en que ha
estado dividido, Al oncstituirse la regiones han desaparecido los departamentos y todas las funciones politicas que
éstos tenian han pasado a las regiones, con algunas nuevas funciones. No han desaparecido, sin embargo, las
provincias en que se dividian los antiguos departamentos, ni los distritos en que se dividenéstas. Las distintas
provincias han sido agrupadas en subregiones que, sdlo en algunos casos, conciden con los antiguos departamento.
El departamento de San Martin incialmente fue considerado para formar parte de una sola region junto con el
dpartamento de La Libertad, en parte costefio y en parte serrano. Tal como resefia el primer capitulo de este estudio,
San Martin se opuso al considerar el papel subordinado que le asignaba tal propuesta y reivindicando su identidad
amazonica. Luego de un plebiscito considerado por la regionalizacién del pais, el antiguo departamento de San
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que, en la préactica, hoy dependen de la Jefatura del INDECI. EI INDECI y el Sistema Nacional
de Defensa Civil forman parte del sector Defensa (Ministerio de Defensa, normalmente entendido
como el Ministerio de las Fuerzas Armadas). El Sistema y sus direcciones ejecutivas regionales
se encuentran aln organizados segun las Regiones Militares en que se encuentra dividido el pais,
diferente de la regionalizacién politica. Aunque el propio INDECI postula la reorganizacion del
Sistema en funcion de la nueva regionalizacion del pais, aun eso no estd definido. Finalmente,
tanto la jefatura del INDECI y sus direcciones, como las Direcciones Regionales, se encuentran a
cargo de las Fuerzas Armadas.

En cada uno de los gobiernos locales debiera existir también una Oficina de Defensa Civil. Lo
mismo en cada sector o ministerio del Estado y en cada uno de sus organismos.

Este Sistema debiera estar extendido a nivel de todo el pais. Sin embargo —como dijimos— solo se
implementa en los momentos y lugares de la emergencia. Segun reconoce el propio INDECI,
menos del 50% de sus componentes se encuentran instalados u operativos. Todo indica que la
cifra es optimista. Los Consejos Consultivos actian también sobre todo en funcion de las
emergencias, los comités locales de Defensa Civil solo se instalan en esas ocasiones con una
representatividad relativa, las oficinas practicamente no existen. Sin embargo, el INDECI actla y
hace actuar mal que bien a los comités locales durante las emergencias. Es innegable su
dinamismo y esfuerzo.

El INDECI funciona en base a la aplicacion de dos principios contenidos en la legislacion
existente y que hace respetar con gran celo en toda la medida de sus posibilidades: que toda la
ayuda a una emergencia debe ser centralizada y canalizada a través del INDECI y el Sistema; y
que, en el momento y en el area de desastre toda la autoridad recae en él. Para ello cuenta con la
capacidad para recibir la ayuda nacional e internacional voluntaria y, en cuanto a la distribucién
de la misma, cuenta con la legislacién que contempla que, en todo distrito y provincia del pais
debe conformarse un Comité de Defensa Civil a través del cual debe distribuirse la ayuda.

Producido un desastre, los gobiernos recurren al gobierno central, que los remite al INDECI, o se
dirigen directamente al INDECI. En ambos casos se hace instalar el Comité Provincial o Distrital.
Cuando se trata de desastres recurrentes, se reactiva el Comité que ya en otra ocasion se ha
constituido. A veces los Comités solo se instalan con la presencia fisica del INDECI en la zona.
La primera mision que envia el INDECI es una en la que van los técnicos a evaluar la situacion y
llegan con ayuda convencional. Con frecuencia alli recién se instalan los Comités. Segun la
gravedad de la situaciéon, el INDECI convoca mas o menos formalmente a sus Consejos
Consultivos para obtener ayuda y cooperacion.

Martin se ha convertido en una regién. Al ocurrir esto, y para reemplazar a la Corporacién de Desarrollo del
Departamento (Cordesam) que eran el drgano rector del poder ejecutivo a nivel departamento, fue nombrado -por el
gobierno central - un "Gobierno Regional Transitorio” hasta que se realizaran las elecciones regionales para
confromar la Asamblea regional. Antes que éstas se realizaran, el 5 de abril de 1992 se interrumpi6 el proceso
democrético en el pais, prolongandose indefinidamente las funciones de este gobierno Transitorio. Actualmente ,
mientras se elabora una nueva Constitucion del Estado, la regionalizacion del pais se encuentra en discusién y no se
sabe aun qué ocurrira con ella.
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El INDECI, sin embargo, no decide qué ayuda recibe. Cuando el desastre es mayor, la ayuda
llega sin solicitarse. Los gobiernos extranjeros y agencias con frecuencia se comunican para decir
qué van a enviar y no para preguntar qué se necesita. Con frecuencia también el INDECI tiene
que trasladar a la zona del desastre ayuda que sabe que no es necesaria: el caso de los 5,000 sacos
de arroz que envié un pais amigo para la primera emergencia del Alto Mayo, en donde los
agricultores veian malograrse en sus almacenes su produccién de arroz por falta de transporte al
mercado, es suficiente para ilustrarlo. Razones politicas o la posibilidad que la prensa quiera
hacer un escandalo lo obliga a actuar asi. Otras veces, las méas, una ayuda no suficientemente
adecuada es considerada mejor que nada. Producido un desastre hay que actuar, no siempre se
decide libremente como y en qué. De todo esto el INDECI es consciente y, aceptandolo, busca
mejorar su respuesta. Cualquier entrevista con alguno de sus jefes lo hace patente. Y es
justamente por ello que también pueden verse cambios y progresos. Uno de ellos es la
regularidad con que el INDECI y los organismos internacionales estan haciendo funcionar el
Consejo Consultivo Internacional, que comienza a reunirse periédicamente, incluso cuando no
hay emergencias. Esto justamente tiene que ver con la posibilidad de obtener una ayuda mas
adecuada. Sin embargo, aun en este caso, la idoneidad de la ayuda se refiere Unicamente a la
emergencia.

El otro acento esta puesto en la capacitacion. Incluso la prevencion es entendida con frecuencia
exclusivamente como capacitacion. La Direccion de Prevencion, en cambio, debe encargarse de
representar al INDECI en aquellas ocasiones en que la ayuda extranjera, canalizada a través de
ellos, lo pone en la situacion de participar en la rehabilitacion y reconstruccion. Es el caso que
hemos visto en el Alto Mayo. Cuando le toco intervenir de este modo, lo hizo enlazando la ayuda
exterior, los organismos del Estado y los comites locales de Defensa Civil. Incluso hizo una labor
de seguimiento y fiscalizacion, pero no llegé a promover nuevas formas, mas adecuadas, de
reconstruccion. Lo vemos si convocando a los gobiernos locales a conectarse con las entidades
estatales. Eso indica una gran consistencia con su doctrina y concepcion del Sistema pero, como
hemos visto en el caso de la donacidn japonesa, eso no garantiza la eficiencia de la respuesta. No
hay una Direccion de Rehabilitacion, Reconstruccion o Desarrollo. La mayor parte de ello se
ejecuta a través de la Direccion de Prevencion. La atencion que presta a su papel de atencion de
la emergencia y a la prevencién indica que su practica responde a una concepcion del desastre,
sobre todo como producto del fendmeno fisico y la imprevision de la poblacién. La imprevision
es ignorancia y a esta se responde con instruccion. El desastre no es visto como un fenémeno que
se produce por la vulnerabilidad multiple de la poblacion que hace que la amenaza fisica se
vuelva un riesgo inminente como resultado de un proceso social mas complejo. Por eso es que la
emergencia no encuentra relacién con la reconstruccion-desarrollo?.

2 Entender que en la prevencién se juega lo méas importante (la prevencion eliminarfa | aposibilidad del desastre),
esuna concepcion nada desdefiable, siempre y cuando la prevencion se entienda como la disminucion de la
vulnerabilidad multiple y que esta accion se privilegie por sobre la sola atencidn de las emergencias.
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Aungue esta pendiente un estudio definitivo sobre lo que ocurre en otras partes del pais®?, todo
indica que en la reconstruccién el INDECI préacticamente no participa®, y al Sistema y a los
Comités locales tampoco se les hace participar suficientemente; menos aun en el desarrollo.
Entonces la instruccion para la prevencion queda colgada, sostenida desde arriba, dificilmente
incorporable a la necesidad sentida de las poblaciones.

La reconstruccion es dejada para la accion de los otros sectores del Estado. Y, como hemos visto
en el Alto Mayo, ésta se realiza usando los programas y canales regulares del Estado. En una
zona como el Alto Mayo, marginal a la dindmica econémica y politica del pais, la debilidad de la
presencia del Estado se suma a la poca consideracion de estos programas de las dindmicas
poblacionales y el resultado es que la reconstruccion no se produce o se produce por otras vias.

Ese paralelismo entre la actuacion del INDECI y las funciones atribuidas al Sistema Nacional de
Defensa Civil, por un lado, y la accion de reconstruccion, por otro, desconoce la relacion entre
los desastres, los procesos de acumulacion de vulnerabilidades y el desarrollo.

Los Organismos Internacionales

Los gobiernos extranjeros y demdas organismos internacionales participan sobre todo en el
momento de la Emergencia. También ellos hacen esa separacion entre la problematica del
desastre y la del desarrollo. La principal ayuda llega en el momento de la emergencia y es
canalizada por el INDECI dentro de los pardmetros ya expuestos. Sin embargo, por la iniciativa
de una ONG llegaron a comprometerse en programas de reconstruccion.

Los organismos internacionales participan en la gestion del desastre sobre todo a través de los
actores nacionales (INDECI, Gobierno, ONGSs). En ese sentido, depende de ellos. Es verdad, sin
embargo, que no todo depende de los actores nacionales: los organismos internacionales tienen
sus prioridades. En general éstas coinciden mas con las acciones convencionales que separan
emergencia y reconstruccion y, en ese sentido potencian esa linea.

Se puede ver en la participacién de los organismos internacionales dos grandes tipos: 1) la
participacion que se da a través de los canales oficiales, en donde la tendencia de los organismos
internacionales frente a los desastres de ayuda a la emergencia se encuentra y se potencia entre si
con la tendencia de los canales oficiales de tratar la gestion de un desastre como una emergencia

22 Actualmente la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina ha iniciado un estudio al
respecto.

23 Cabe destacar como en sus publicaciones e, incluso, en la legislacion, frases como "“reparacion de los dafios"
(Decreto ley No. 19338: Ley del Sistema de Defensa Civil Indeci 1989:2) o "presentando ayuda adecuada hasta
alcanzar las condiciones basicas de rehabilitacion, que permitan el desarrollo continuo de actividades en la zona"
(D.S 005-88-SGMD:Reglamento del Sistema de Defensa Civil Indeci 1989:17) se expresa su concepto de
rehabilitacidn y de reconstruccidn, en la spocas ocasiones en que se usa este Gltimo término.
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a salvar; y, 2) aquella que se compromete en programas de reconstruccion. Esta segunda se hace
por canales diferentes a los del Sistema de Nacional de Defensa Civil, y se produce por la
intervencion de, sobre todo una, pero también otras ONGs, que intervienen en situaciones de
desastres, en otra perspectiva. Este tipo de participacion de los organismos internacionales en los
desastres es minoritaria y relativamente nueva y ain son muy escasos los programas que se han
implementado. El éxito de estos pocos proyectos, sin embargo, son suficientes para comprender
hasta qué punto un nuevo enfoque de gestion de desastres puede ser de gran significado para
estos actores.

Otro aspecto a destacar es que en las agencias de la Iglesia Catolica y de otras iglesias se
encuentra con frecuencia una disponibilidad a innovar que a veces no se encuentra en igual
medida en otros organismos. Nuevamente la cercania al medio y sus necesidades resulta un factor
determinante. Es posible que estas agencias vinculadas a las iglesias den mayor cabida a los
diagnosticos y propuestas que llegan desde sus administradores nacionales que otras que deben
responder mas a la linea de sus gobiernos y centros, mas condicionados por las realidades y
tendencias en sus propios paises. Sin embargo, hay otras agencias y ONGs internacionales que se
encuentran también en la misma disposicion. Cabe destacar también que éstas son justamente las
que llevan mas tiempo en la problematica de los desastres y que ven que la cooperacion en el
momento de la emergencia no sélo no llega a ser lo suficientemente adecuada sino que no cambia
las condiciones que hacen que éstos sigan produciéndose. Poco a poco van encontrandose las
instituciones mas ligadas al medio desde la problematica del desarrollo y las mas ligadas a la
problematica de los desastres.

Los Gobiernos Locales

El principal papel que parecen cumplir los Concejos o gobiernos locales es el de cabeza de los
Comités de Defensa Civil. En ese sentido destaca también su papel en la emergencia. Su funcién
como gobierno local, sin embargo, lo obliga a asumir un papel en la rehabilitacién de los
servicios publicos. Cuando esta rehabilitacion se hace con donaciones extranjeras canalizadas a
través del INDECI, este papel sigue tedricamente vinculado a su papel de presidente del comité
local. Pero este comité no tiene necesariamente que funcionar para que el fondo sea ejecutado.
Poco a poco el comité pierde sentido y deja de funcionar. ElI gobierno local, en su forma
convencional, lo reemplaza. Y vuelven a ser marginadas las organizaciones sociales de base.

Durante la Emergencia los gobiernos locales parecen cumplir el papel de enlace entre el Estado y
la sociedad local. El Estado, a través del INDECI, canaliza la ayuda a la sociedad local. El
Gobierno local parece un lugar muy importante en la gestion de los desastres. De su
comportamiento y de su relacién con el medio, sus recursos y sus organizaciones, depende
mucho. Esto, sin embargo, contrasta con la debilidad de estos gobiernos (presupuestaria,
institucional, etc.) Y de alli que, al depender en gran parte toda la participacion del Estado de los
gobiernos locales (INDECI lleva la ayuda pero los Comités la distribuyen) la participacion estatal
adolezca de tantas deficiencias.
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Esta realidad hace que los sectores del Estado quieran actuar independiente. Sin embargo,
tampoco estos tienen ni la capacidad suficiente, ni presencia en la regién, ni relaciones con el
medio como para obtener una gestion adecuada.

No obstante lo dicho, los gobiernos locales tienen la legitimidad social suficiente para convocar a
algunos actores que encuentran alli un canal de participacion y que, de otra manera, quedarian al
margen. Es el caso de los colegios profesionales, como el Colegio de Ingenieros, que participa en
la evaluacion de los dafios y en la formulacion de normas técnicas. Incluso en los municipios mas
débiles del Alto Mayo, como el de Moyobamba, los vemos participar. En Municipios mas
dinamicos se logra hacer participar incluso a organizaciones gremiales con mayor tradicion
reivindicativa como el sindicato de profesores (SUTEP) con mayores lazos con la poblacion de
base. EI Municipio, como cabeza local del Sistema de Defensa Civil, tiene en gran parte en sus
manos la posibilidad de hacer participar a las organizaciones sociales de base y a otras
instituciones con presencia local como las iglesias y las ONGs, que podrian colaborar en hacer
méas adecuada la gestion. En varios casos (Moyobamba, Rioja) los frentes de defensa y las
organizaciones sociales de barrio llegaron a tener, especialmente luego del segundo sismo, una
participacion importante en los comités locales de Defensa Civil. No lograron, sin embargo, pasar
mas alla del papel de distribuidores de la ayuda o de fiscalizacion. En Rioja el Frente de Defensa
compartié con la Fiscalia Provincial la Comision de Fiscalizacion del Comité y en Moyobamba
tenia un representante en cada comision en que se dividié las tareas el comité (recepcion de la
ayuda, distribucidn, etc.), pero no accedieron a la posibilidad de instaurar un tipo de gestion
distinto que respondiera al conjunto de las necesidades y caracteristicas de las poblaciones y de la
zona. Una cosa asi sélo se logré en Soritor, en donde el Frente asumio el liderazgo de la gestion y
el gobierno local asumi6 un papel subordinado. Habana, en donde la gestion fue realizada casi
exclusivamente por el Concejo y el Comité local, fue uno de los lugares donde la gestion del
desastre fue menos eficaz.

En resumen, la gestion de los desastres en el Alto Mayo de los gobiernos locales fue
fundamentalmente pasiva frente a la intervencion foranea. Hicieron de receptores y distribuidores
de la ayuda a la emergencia y no instauraron ni ejecutaron un programa de reconstruccion.

Las Organizaciones No Gubernamentales

Este estar entrampados del Estado-base social, y sus causas al interior del proceso social, politico
e institucional, es entendido en general por las organizaciones no-gubernamentales que,
justamente, en general en el Per(, han nacido para suplir funciones que se consideran propias del
Estado. Actuan haciendo que sus propios recursos cientifico-tecnoldgicos, profesionales e
institucionales en general, pongan en relacion los recursos financieros de ayuda con las
necesidades y las poblaciones de base. Esto se hace por canales paralelos a la accion del Estado y
de los gobiernos locales mayores, es decir, de los provinciales. Tienen mayor posibilidad de
vincularse a los gobiernos locales distritales. Su método de darle espacio a las organizaciones
sociales de base (barriales, comunales, etc.) hace, en solo aparente paradoja, que sus programas
obtengan incidencia en toda la regién. Comprender a la region como una red de relaciones de
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base (economicas, sociales y politicas), la incorporacion de estas relaciones a su diagnostico de la
"sociedad real" por sobre la "formal” es lo que le da su eficiencia.

Sin embargo, estas organizaciones no-gubernamentales, practicamente no participan en la ayuda
a la emergencia. Su capacidad institucional y especificidad no se lo permite. Eso aumenta el
paralelismo de su accion de reconstruccion frente al Estado, que privilegia la gestion de los
desastres como emergencias. No obstante, en el Alto Mayo han habido, por un lado, intentos de
coordinacion con las entidades estatales en los procesos de reconstruccion: un caso es el convenio
multiple entre UNDRO/PNUD, el ITDG y el ININVI en capacitacion para la reconstruccion, otro
es el intento de convenio entre el ITDG y el Sistema de Créditos Supervisados de ENACE. En el
primero no se logré mucho trabajo compartido, el segundo no logrd concretarse y, por otro lado,
las ONGs, al encontrarse mas presentes en la region, tuvieron un conocimiento sobre lo ocurrido
en los momentos de la emergencia y un interés en ella que permitiria pensar en nuevas formas de
colaboracion. Frente a los gobiernos locales, sus éxitos y recursos técnicos y profesionales les
han dado una legitimidad que no debe ser desaprovechada.

El trabajo de las ONGs, por las razones ya sefialadas, se realiza en otra matriz. Es justamente la
de las relaciones locales en ambitos menores en donde las relaciones de base le sirven de canal de
realizacion, de soporte y, al mismo tiempo, resultan fortalecidas por la accion. En ese tipo de
relaciones también se ubican otras instituciones o actores. Es el caso de las iglesias. Por ello el
programa de reconstruccién mas exitoso se realizé entre una ONG vy la Iglesia Catolica, no solo
porque una agencia de ayuda suya se comprometié (Caritas)** sino porque el proyecto se sirvié
de la organizacion de agentes pastorales que tiene esta iglesia, que es la mas antigua y
mayoritaria tanto en el pais como en la zona y regién. Es posible pensar que ese programa pudo
llevarse a cabo sin la participacion de la Iglesia Catdlica, no es dificil imaginar el distinto
desarrollo, pero sin duda se puede decir que la colaboracion facilitd su eficiencia e incidencia
regional. Ademas de lo cuantioso de la ayuda econdmica otorgada por Céritas, que fue un factor
también de incidencia, el enraizamiento de la experiencia se debe en gran parte a que se ha
realizado con una institucion y una estructura permanente en la region y que también ésta ha
asimilado la experiencia.

Otra de las experiencias exitosas de las ONGs en el Alto Mayo también tuvo financiamiento de
agencias de iglesias. Es el caso de PREDES v las Iglesias evangélicas. Terminado el proyecto, la
labor no ha continuado ni se ha insertado en nuevas. Esto indica que, en los proyectos de las
ONGs hay también diferencias. Justamente, otro aspecto a resaltar es el hecho de que los
proyectos de las ONGs se realizan con mayor éxito alli en donde encuentran organizaciones
locales con fuerza. PREDES debi6 reorganizar o redisefiar las organizaciones que se pusieron a
su disposicion para que sirvieran al proyecto. No sabemos qué ha ocurrido con esas
organizaciones pero es posible pensar que, si se disefiaron Unicamente para hacer funcionar el

24 Caritas Internacional sigue siendo una institucion de la Iglesia catélica en el mundo. En el Per( actualmente hay un
proceso por el cual busca convertirse en una ONG nacional independiente de la Iglesia catélica para tener mayor
libertad de accion y comprometer menos la institucionalidad de esa Iglesia. Seguira siendo una ONG dirigida por un
onjunto de obispos. EI cambio es, por ahora, mas formal que real, pero indica una nueva proyeccion.
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proyecto, han dejado de funcionar al terminar éste. Retomaremos el tema en el acapite referido a
las organizaciones sociales de base, pero es importante sefialar que la organizacién existente es
normalmente para las ONGs un criterio importante para seleccionar sus areas de trabajo. En
general, de la consistencia y versatilidad de ellas depende en mucho la continuidad y proyeccion
del trabajo. Los proyectos, sin embargo, pueden potenciar en forma mayor o menor las
organizaciones que encuentran.

Finalmente, hay ONGs que logran articularse méas que otras con otras similares. Las hay ONGs
que, proviniendo de fuera y teniendo presencia en la regién, logran asociarse en ciertos trabajos a
las ONGs locales. Esto depende, normalmente, de la perspectiva de desarrollo regional que
tengan. Cuando piensan en potenciar los recursos institucionales de la region buscan esa
asociacion.

Las Iglesias

Entre las instituciones locales que mas participan en el manejo del desastre se encuentran las
iglesias. De ellas hemos hablado bastante en el transcurso del analisis de la respuesta al desastre.
Su participacion tiene varias caracteristicas.

En primer lugar se trata de instituciones de larga permanencia en la region. En el caso de la
Iglesia Catdlica, se remonta al siglo XVI y la primera colonizacion. La mayor parte de la
poblacion del Alto Mayo es catolica. En el caso de las iglesias protestantes su difusion mas
significativa se da con la migracion de la poblacién serrana a la regién. En ambos casos, sin
embargo, su resistencia a participar en los canales oficiales de distribucién de la ayuda, y gestion
de los desastres es evidente. Optan, como las ONGs, por hacerlo en forma paralela al mecanismo
oficial. Las ONGs buscan integrarse a la matriz local y alli se encuentran con las iglesias. Poco a
poco las iglesias encuentran en la matriz local a las ONGs. Por otro lado, las ONGs le prestan un
recurso técnico, tanto propiamente técnico como de experiencia en programas de desarrollo, que
las iglesias locales no necesariamente tienen.

Una diferencia importante con las ONGs es que, en general, las iglesias participan en la ayuda a
la emergencia. Esto depende normalmente de los mayores recursos institucionales con que
cuentan las iglesias. En general, su organizacion pastoral, de parroquias y red de agentes
pastorales les permite la distribucién de la ayuda segun criterios cercanos a las necesidades y
caracteristicas locales. Su acceso a instituciones de ayuda internacional, general pero no
unicamente de su propia confesion, les permite acceder a la ayuda. Finalmente, tienen una larga
tradicion de asistencia a las necesidades de la subsistencia. Las iglesias pueden también ser
victimas del socorrismo y asistencialismo. Sin embargo, su propia cercania a la poblacion y las
necesidades de base las hace sumamente permeables a las propuesta de desarrollo desde las
situaciones de desastre.

En el caso del Alto Mayo, las iglesias tampoco tiene interés en asociarse ni a los gobiernos
locales menores, es decir los distritales, y tampoco a las organizaciones sociales de base, que
tienen una participacion directa en los movimientos sociales. Su temor a verse envueltos en
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conflictos que dificultarian su accién pastoral y de ayuda a la reconstruccion, es quiza el factor
determinante. Siempre ejecutan sus acciones a través de sus propias organizaciones. En ese
sentido han sido las ONGs las que, por su mas facil acceso a esas organizaciones sociopoliticas,
han cumplido en la practica un papel de enlace entre las iglesias (en particular la catdlica) y esas
organizaciones. Asi también las ONGs pueden hacer de enlace entre la larga experiencia de las
iglesias y las propuestas de desarrollo que pueden ser promovidas por las ONGs entre esas
organizaciones sociales. La relacion de las ONGs con las iglesias, por otro lado, les da a las
ONGs una legitimidad adicional frente a la sociedad regional y frente a los gobiernos locales en
esas propuestas de desarrollo.

Las Organizaciones Sociales de Base

Las organizaciones sociales de base son de diferentes tipos. Tenemos, en primer lugar, las mas
tradicionales. Un caso tipico es el Club del barrio de Lluyllucucha, que no asume en un primer
momento del desastre ninguna accién al respecto. Sera la inaccién de la representacion politica
formal, el estimulo de un grupo de jovenes y el asesoramiento externo de una ONG con presencia
regional la que transformarad su funcion. A partir de su convocatoria se crean nuevas
organizaciones ("Comité de Reconstruccion del barrio de Lluyllucucha™) y luego comités de
sectores mas pequefios al interior del barrio para la distribucion de la ayuda. La organizacion
tradicional del barrio, en cuyo interiror responde a la solidez de las relaciones cara a cara, de la
tradicion e incluso mitologia barrial, es la que sirve de soporte a una nueva organizacion. La
nueva organizacion, pero sobre la anterior base, inicia la reconstruccion y hace explosionar un
proceso que se extenderd a toda la ciudad e incluso asumira necesidades nuevas: nacen los
comités de pavimentacion de calles que antes del sismo no estaban pavimentadas, etc. Son las
necesidades del desastre las que las crea sobre bases antiguas y permanentes y adquieren nuevos
roles.

Un segundo caso son las organizaciones que ya existian cumpliendo funciones respecto a la
subsistencia y surgidas por la crisis econdémica. Es el caso de los clubes de madres, comités de
mujeres, comités del vaso de leche y comedores populares. Estos son convocados por los
gobiernos locales (caso Rioja) y se acercan al Comité de Defensa Civil pidiendo ayuda (caso
Moyobamba). Existian antes del desastre y cumplen una funcién en la distribucién de la ayuda
durante la emergencia. A veces nacen en la emergencia para hacerse beneficiarios de la ayuda.
Cuando han nacido antes es facilmente comprensible que continten luego; cuando nacen para
hacerse beneficiarios de la ayuda, también, porque es la necesidad la que las ha creado sobre la
base también de relaciones de vecindad. También son relaciones cara a cara. Pero es mas
comprensible ain que, en el caso de los que nacen en la emergencia, permanezcan después
porque también los ya existentes, una buena parte de ellos por o menos, han nacido a partir de
programas de ayuda anteriores (de entidades privadas, de los Concejos, etc.) Cuando se acaba la
ayuda (tanto fuera o dentro de la situacion creada por el desastre) estos comités siempre
continGan, agenciandose recursos propios, buscando nuevos. La diferencia con el caso de
Lluyllucucha es que cumplen un papel mas restringido a la subsistencia: alimentacion, salud, etc.
Son necesidades de la subsistencia, antes que de reconstruccion.
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Lo que equipara a estas organizaciones es que en ambos casos surgen, en primer lugar, de una
necesidad, ya mas permanente en el caso de los de la subsistencia, nueva en el caso de la
reconstruccion; y, en segundo lugar, que se trata de organizaciones que usan los recursos de
relacion que son propios de la poblacion. Pero también es muy importante destacar en ambos
casos la influencia externa. En el caso de los comités ligados a la subsistencia hay una ayuda
alimentaria que llega que viene a concitar su creacion y a sostener en un primer momento su
formacion. En el caso de Lluyllucucha hay un asesoramiento externo (una ONG) que los pone en
contacto con un recurso del Estado (ENACE). Esto es importante para no concebir a la sociedad
como un todo abstracto (que en concreto esta dividido en una poblacion y su organizacion que no
tiene nada que ver con el centro), sino en partes y procesos que tienen conexion entre si. Las
acciones vienen a profundizar las fisuras o a establecer puentes. Normalmente el problema esta
en la existencia de incomunicacion entre los recursos sociales.

En términos de la gestion del desastre, en ambos casos hay también una diferencia. Las
organizaciones que nacen en el desastre tienen un manejo méas activo. El "Comité de
Reconstruccion de Lluyllucucha™ llega a liderar; remplaza al gobierno local en el liderazgo. Y, en
su liderazgo, llega a dar espacio a los comités de la subsistencia a cumplir una funcién. Es el caso
de los clubes de madres que organizan ollas comunes en la Jornada Civica de limpieza de la
ciudad de Moyobamba. EI Comité de Reconstruccion de Lluyllucucha llega a articular incluso a
la Iglesia Catdlica, una de las instituciones que mas se resiste a participar en el comite local, y al
Sistema de Defensa Civil. Son las organizaciones de grado superior capaces de poner en
movimiento el conjunto de los recursos de la sociedad, las que son necesarias, y la experiencia de
Lluyllucucha lo hace patente. Surgen a partir del fracaso o inaccion de la representacion politica
formal: los gobiernos locales. Por eso es que el analisis de la gestion de los desastres en el Alto
Mayo demuestra que la gestion de ellos es un problema fundamentalmente de representacion
politica, capaz esta Ultima de representar y canalizar ese conjunto de recursos sociales. Cuando
hablamos de representacion politica no nos referimos tanto a los partidos politicos como a la
participacion del conjunto de los actores en las decisiones y gestion; en el caso de los desastres,
en la gestion de los problemas que plantea.

El caso de Soritor no expresa sino lo mismo. El Frente nace para reivindicar frente al Estado un
conjunto de derechos de la poblacién. Subsume al gobierno local porque éste no ha logrado hacer
lo que el Frente se propone. Cuando llega el desastre se encuentra en un momento de
revitalizacion que le permite cumplir las funciones que debiera cumplir el gobierno local. Logra
hacerlo porque también se basa en relaciones locales. Sabe quién representa a quién. Sabe del
conflicto de intereses y lo asume en funcién de la colectividad, lo cual teGricamente es propio
también del gobierno local. Esto lo hace a través de un ejercicio riguroso de la democracia.

Finalmente, este otro aspecto no debe perderse. Las organizaciones que remplazan a la
representacion politica formal son organizaciones democréticas. En cierto sentido los gobiernos
locales también lo son. Son elegidos por la propia poblacion, pero dentro de procesos en los que
hay factores que no son controlados por ella y en donde los intereses méas cercanos a su realidad
cotidiana se pierden. Se trata entonces de una democracia de base que probablemente no sea
posible de desarrollar en el centro o cuspide de organismos mayores. Por eso es necesario la
incorporacion de estas otras organizaciones, como tales, en organismos mayores como los
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Concejos. Los procesos mas eficientes de gestion de los desastres en el Alto Mayo se dan,
justamente, cuando este tipo de democracia de base se da. Ese tipo de democracia es el que
permite conectarse con los procesos de base en donde se encuentran las necesidades y los
recursos, sin los cuales la gestion local es solo respuesta pasiva a la ayuda externa. La ayuda
externa deja de ser respuesta y pasa a ser insumo de la gestion cuando se conecta con ellos.

Finalmente, la permanencia o no de las organizaciones nacidas como respuesta a los desastres y
que participan en la gestion, vuelve a plantear el problema de la gestion como uno de
representacion politica. Es decir, como hacer para que las formas institucionales que el pais tiene
para la gestion de los desastres asegure la conexion cuya existencia hemos descubierto como
determinante en los procesod de gestién mas eficientes. Asimismo, pensamos que la conexion
con estos procesos es la unica o, por lo menos, la principal condicion para que la gestion del
desastre deje de ser diversa y llena de paralelismos que acrecienten su inadecuacion y le resten
eficiencia para que sea una integrada. Una en donde los distintos actores sean capaces de colocar
y poner su especificidad en funcion de una gestion colectiva.

Siglas usadas en este capitulo

CIP Colegio de Ingenieros del Peru

CISMID Centro Peruano Japonés de Investigaciones Sismicas Yy
Mitigacion de Desastres

ENACE Empresa Nacional de Edificaciones

ENCI Empresa Nacional de Comercializacion de Insumos
IGP Instituto Geofisico del Perd

INADUR Instituto Nacional de Desarrollo Urbano

INDECI Instituto Nacional de Defensa Civil

INEI Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
INIE Instituto Nacional de Infraestructura Educativa
ININIVI Instituto Nacional de Normalizacion de la Vivienda
ITDG Intermediate Technology Development Group
ONERN Oficina Nacional de Evaluacion de Recursos Naturales
ONG Organizacién No Gubernamental
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PRADAM Programa de Asistencia a los Damnificados del Alto Mayo
PREDES Centro de Estudios y Prevencién de Desastres
SENAPA Servicio Nacional de Agua Potable y Alcantarillado

SENCICO Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria de la
Construccion

SINADECI Sistema Nacional de Defensa Civil

USE Unidad de Servicio Educativo
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Estudio de Caso de los Desastres de Limo6n, Costa Rica, de 1991
Allan Lavell

Presentacién

Tres advertencias se hacen imprescindibles en lo que se refiere al analisis del caso de los
desastres sismicos y por inundacion que afectaron a la Region Atlantica de Costa Rica durante
1991.

Primero, a pesar de que los desastres afectaron tanto a la provincia de Limdn como a zonas del
area de Turrialba, provincia de Cartago, limitamos nuestro analisis esencialmente a la respuesta a
los desastres en la region comprendida dentro de la provincia de Limoén. Esto en funcion de las
limitaciones de tiempo y espacio disponibles para el estudio, y en reconocimiento a que la zona
de Turrialba comprende, en muchos sentidos, un subconjunto "separado” y especifico en lo que
se refiere a las formas de gestion de los desastres, a pesar de haberse articulado con la respuesta
general desplegada frente a los desastres.

Segundo, el andlisis que presentamos subsume el desastre sismico y el desastre por las
inundaciones en un solo cuadro. Esto por la cercania temporal (abril y agosto) y espacial
coincidente de los eventos. O sea, conjuntamente comprenden, en muchos sentidos, un solo
periodo de desastres.

Y tercero, en funcién del espacio disponible, nuestro andlisis evita un tratamiento detallado y
pormenorizado de las respuestas institucionales desplegadas, buscando concentrarse en el analisis
de algunos casos de "respuesta” que ilustran el rango de contextos o situaciones genéricas que
surgen y de relevancia en el analisis de modelos institucionales de gestion de desastres, y en las
explicaciones que pueden ofrecerse para poder entender los aciertos y desaciertos encontrados.

Los Eventos y sus Impactos

En este apartado de nuestro analisis, intentamos presentar sucintamente un relato,
fundamentalmente descriptivo, de los eventos fisicos que asolaron a la region Atlantica
(provincias de Limon y cantdn de Turrialba, Cartago) entre abril y agosto de 1991; y de sus
impactos fisicos, econdmicos y sociales. Tal descripcion pretende ofrecer un marco de referencia
para el andlisis de la gestion de los desastres.
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Los Eventos: El Sismo del 22 de abril y las Inundaciones del 11 de agosto, 1991

A las 3:57 p.m. del 22 de abril de 1991, un terremoto de 7.2 grados®™ en la escala Richter hizo
sentir sus efectos en gran parte del territorio costarricense y en el vecino pais de Panama. Con
dafios menores sufridos en el Valle Central de Costa Rica, la zona de mayor impacto o de
desastre, comprendia gran parte de la provincia de LimoOn, Region Atlantica y el canton de
Turrialba, en la vecina provincia de Cartago (ver mapa 1). Comprende un &rea de 9.000 km? con
una poblacion total cercana a las 200.000 personas.

En Panamé el impacto fue circunscrito a las zonas fronterizas de Costa Rica, en la provincia de
Bocas del Toro.

El sismo se produjo en una falla local ubicada en el Valle del Rio Telire (afluente del Rio
Sixaola), con su epicentro a unos cuarenta kilometros al sudoeste de la ciudad de Limon,
cabecera de la provincia, y con una profundidad de 21 km.

Esta zona esta sometida a intensas fuerzas debido a la cercania del llamado Cinturon Deformado
de Panamd y el continuo ascenso de la Cordillera de Talamanca, siendo comdn en esta region
fallamientos con mecanismos focales inversos. La falla responsable del sismo corre paralela a la
costa con un plano de ruptura inclinado 52 grados hacia la Cordillera.

Intensidades maximas de hasta 10 grados en la escala Mercalli modificada fueron sentidas en la
zona de Limon y alrededores; las altas intensidades fueron "limitadas"” a la region Atléantica y las
laderas montafiosas limitrofes, la masa montafiosa amortigud el impacto en las zonas del Valle
Central, area de maxima densidad demografica, econdémica y de infraestructura del pais (area
metropolitana de San José, en particular).

Dentro de la historia sismica de la region Atlantica, el sismo de abril de 1991 no era un evento
aislado, a pesar de la sorpresa que significo para la comunidad cientifica nacional y la poblacion
regional (y nacional). Esta region se consideraba un "oasis" sismico, y dentro de la zonificacion
sismica del pais se calificaba de "bajo riesgo™.

% Esta magnitud, registrada por la Red Sismolégica Nacional y las redes internacionales, fue disputada por el
Observatorio Vulcanoldgico y Sismolégio de Costa Rica y de la Universidad Nacional, que registraron una
intensidad de 7.4 grados.
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Esta calificacion, que seria justificada en cuanto a la tasa de recurrencia de eventos, no es asi en
lo que se refiere a la historia de eventos de alta intensidad. Sin embargo, la "memoria colectiva”
habia borrado esa misma historia del mapa sismico del pais, y de la inteligencia de los expertos
locales. Como se recordaria posteriormente, la region Atlantica habia sufrido un sismo de 7.4
grados en 1916, con similar intensidad al de 1991, y otro en 1952 de magnitud algo mas baja. El
aislamiento de la region del centro del pais en esas fechas, su baja densidad demografica y de
infraestructura y su poca proyeccion econémica en el plano nacional ayuda a explicar el olvido de
estos eventos. Esto es aun mas cierto en el caso de otros dos sismos que se reportaron en 1822 y
1798, para los cuales no existen registros cientificos sino solamente informes de las autoridades
de la region. Sin embargo, todo pareciera indicar que sus intensidades se acercaban o excedian
los 7.0 grados Richter. La falta de una consideracion de la sismicidad histdrica de la region y la
nocion de su bajo riesgo a eventos importantes, ayudaria en parte a explicar el bajo nivel de
preparacion existente para enfrentar la emergencia de abril de 1991.

El sismo de abril de 1991, fue seguido por cientos de réplicas menores, de las cuales uno de 5.2
grados registrado una semana después (el lunes 29 de abril) fue el Unico de mayor importancia,
causando un renovado temor y consternacion en la poblacion regional. Para los grupos indigenas
de Baja y Alta Talamanca hubo un significado mitoldgico en los sismos de los "lunes", reforzado
por las inundaciones que los siguieron, también los lunes del 6 de mayo y del 11 de agosto.

Las repercusiones del sismo principal en la fisonomia, geomorfologia y ecologia de la region
afectada fueron notorios, y un factor critico para explicar las grandes inundaciones sufridas en la
region durante la segunda semana de agosto de 1991. El sismo produjo un levantamiento de la
corteza terrestre de entre 190 cm. cerca de Piuta y de 10 cm. en Boca de Matina. Algunos
expertos informaron de un levantamiento cercano a 4 m. en la zona de Rio Blanco-Moin, al norte
de la ciudad de Limdn. El levantamiento de la corteza tuvo como consecuencia la exposicion de
zonas coralinas a lo largo de la costa, un cambio en la direccion y pendientes de los cauces
fluviales, y fue acompafiado por extensas zonas de licuefaccion, el levantamiento de arena y lodo
y la contaminacion salina de pozos y dep6sitos de agua dulce.

El impacto fisico méas devastador del sismo ocurrié en las cuencas de un nimero importante de
los rios principales de la region. Extensa deforestacion "natural”, avalanchas y deslizamientos y
apresamiento de rios sufrieron las cuencas de los rios Chirripd, Banano, Bananito-Estrella, Telire-
Sixaola, Tuis-Quebrada Leona y Cuba-Toro. El lavado o desestabilizacion de suelos significaba
que con las primeras lluvias posteriores al sismo, los rios arrastraban grandes depositos de tierra
hacia las cuencas bajas, rellenando los canales y conduciendo a levantamientos de los niveles de
los cauces hasta 1.50 m. La pérdida de cobertura vegetal y el aumento de la velocidad y cantidad
de escurrimiento pluvial hacia los cauces de los rios, aumentaba las probabilidades de
desbordamientos e inundaciones en las cuencas bajas, situacion que se dio con gravedad durante
agosto de 1991.

El 11 de agosto, complicado por la presencia de una onda tropical sobre la costa caribefia
(Atlantica), gran numero de los rios de Limon y Turrialba se desbordaron causando las peores
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inundaciones sufridas en la region en afios, si no en décadas. Las inundaciones mas fuertes se
experimentaron en las zonas aledafias a los rios Estrella, Sixaola, Banano, Chirripd, Reventazon,
Aquiares y Turrialba, pero gran numero de los otros rios de la region también rebasaron sus
limites. EIl impacto del sismo en la fisonomia de la region sirvid para convertir las inundaciones
recurrentes, tipicas de esta época del afio, en un evento excepcional y de emergencia
generalizada. Para poner solamente dos ejemplos del aumento de los caudales de los rios, el
Chirripo llego a tener un nivel de 9.5 m. comparado con sus limites normales de 1.70 m. y el
Sixaola un nivel del 6.0 m. comparado con 1.5 m. bajo condiciones normales.

Las inundaciones constituyeron, en fin, una acentuacion del desastre sismico de abril, afectando
las mismas zonas y poblaciones y arrasando con muchas de las obras de rehabilitacion ya
realizadas posterremoto (caminos rurales, puentes, viviendas, sistemas de agua potable, etc.) y
atrasando la rehabilitacion de los cultivos comerciales y de subsistencia. En este sentido, el
evento sismico y las inundaciones comprenden desde cualquier punto de vista un solo periodo de
desastres, impuesto a una region y poblacion con altos niveles de vulnerabilidad fisica,
econdémica y social.

Los Impactos Sociales, Infraestructurales y Productivos

El Impacto Social

El sismo produjo muy pocos muertos y lisiados serios. Los datos mas fidedignos indican 48
decesos y 585 lisiados tanto en términos absolutos como relativos en distintas partes del area
afectada. De los muertos, 9 fueron informados en el cantdon de Limén, 20 en Matina y 18 en
Talamanca. De estas personas, 70% eran mayores de 60 afios 0 menores de 10 afios de edad.

El bajo nivel de impacto humano directo puede explicarse por los sistemas constructivos de la
provincia. Pocos edificios en la ciudad de Limdn exceden dos pisos de altura, mientras que un
namero importante de las viviendas de la provincia se construyen de madera o de materiales
livianos, muchas en forma muy precaria y de poco peso. Solamente un edificio de concreto se
desplom6 en Limon centro —el Hotel Internacional- y otro resulté con dafios irreparables —el
Hotel Las Olas.

El nimero total de damnificados es dificil de saber. La informacién estadistica que circulaba
después del evento sefialaba, en distintos momentos y de acuerdo con distintos funcionarios,
nameros que variaban entre 6.841 (Méndez Antillén 1991) y "55.000 familias™ (ver La Nacion,
27 de abril, 1991: 4A). Las confusiones en el uso del término "damnificado™ seguramente
explican las diferencias en los numeros emitidos. Asi, algunas fuentes se referian al nimero de
personas a las cuales se les entregaba alguna forma de socorro (alimentos, ropa, cobijas, etc.);
otras, a los nimeros de personas ubicadas en albergues o en carpas provisionales; y otras, a las
personas que quedaron sin una vivienda "habitable”. En lo que se refiere a las inundaciones de
agosto, no se informd6 de muertos, sino una cantidad de 33.000 personas "afectadas"”, y 3.000
"damnificados".
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Los Impactos en Estructuras y en la Produccion

La pérdida reducida de vidas humanas atribuida al terremoto de Limon (y a las inundaciones),

contrasta notoriamente con las pérdidas en gran escala sufridas en la infraestructura y la
produccion econdmica regionales.

En lo que se refiere a las pérdidas directas en estructuras y en la produccion econémica a corto
plazo por el sismo, la informacion mas sistemética se halla en un documento elaborado por
Vanesa Rosales, de la Direccion de Prevencion y Mitigacion de la Comision Nacional de
Emergencias (Comisién Nacional de Emergencias, Direccion de Prevencion y Mitigacion, V.
Rosales 1991). Esta informacion se basé en datos proporcionados por los distintos ministerios y
organismos descentralizados, después de su analisis en profundidad y calculos de pérdidas.

En el Cuadro 1 presentamos un sumario de la informacion mas importante que se recopilé en este
documento. Ningun esfuerzo se hace para proveer de detalles precisos en cuanto a las
instalaciones infraestructurales destruidas, o en cuanto a las caracteristicas particulares del
terremoto que condujo a estas pérdidas (caracteristicas fisicas, de movimiento de la tierra,
licuefaccion, levantamiento de la tierra, etc.) Un excelente estudio que trata de estos asuntos y

que puede ser consultado por el lector fue el producido por E.Q.E. International, y publicado en
mayo de 1991.

CUADRO 1
PERDIDAS ECONOMICAS EN INFRAESTRUCTURA'Y PRODUCCION AGRICOLA

Sector Daiios principales o pérdidas Costo econémico
(en millones de ¢*)
1. Acueductos rurales Tuberias, tanques de almacenamiento, bombas, tanques 2,700.0
de recoleccién, pozos y conexiones a domicilio.
2. Recope Tanques de almacenamiento, tuberia, (refineria) sistemas 8,000.0
de bomba, 4rea de procesamiento de materias primas
3. Telecomunicaciones Redes y edificios 44.3
4. Electricidad Redes y edificios 79.6
5. Comercio exterior Muelles, edificios de aduana y equipo industrial 24.7
6. Agricultura Produccién bananera (incluye infraestructura) 3,583.6
Bananos listos para exportacion 3,488.7
Produccién agricola de pequena escala 30.0
7. Educacién Escuelas danadas (41) o demolidas (4) 125.0
Universidad de Costa Rica 100.0
8. Red vial e Carreteras nacionales (incluye puentes) 938.0
infraestructura Carreteras secundarias 153.0
de transporte Caminos municipales 336.2
Aeropuerto 20.6
Infraestructura portuaria 1,788.0
9. Salud Centros de salud, centros de salud rurales, asilos, centros 442
de nifiez
Clinicas y hospitales 500.0
10. Ferroviario Vias férreas (114 km) 531.1
Puentes (4) 106.6
Casa de reparaciones 325.0
Equipo de mantenimiento y edificios 130.0
11. Vivienda 5,600.0
Total 28,618.0

* 4 ~ralAaneoc
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De acuerdo con el informe de Rosales, las pérdidas totales en infraestructura y produccion
agricola, hasta agosto de 1991, se estimaron en cerca de 28 mil millones de colones (los cuales
equivalian a 224 millones de ddlares estadounidenses al tipo de cambio de agosto de 1991). De
esa suma, cerca de 7 mil millones de colones se atribuyeron a pérdidas en produccion agricola o
exportaciones, particularmente las relacionadas con la produccion de bananos en gran escala.

En términos econdmicos las pérdidas principales se registraron en la Refineria de Petréleo de
RECOPE, en la vivienda, en los sistemas de transporte (carreteras, puentes, ferrocarriles y
puertos) y en los acueductos rurales.

El dafio sufrido en secciones importantes de la carretera de San José-Siquirres-Limon y Limén-
Sixaola (incluyendo la destruccion de ocho puentes principales), ademas de aquellos de gran
escala en los sistemas de caminos secundarios y rurales, tendrian un impacto importante en los
esfuerzos de ayuda a las comunidades fuera de Limon posterior al terremoto, y también en
términos de la pérdida de exportaciones de productos agricolas. Esto, y el dafio que sufrieron casi
el 90% de los acueductos, incluyendo la total destruccion del sistema de La Bomba que
suministraba casi 70% del agua de la ciudad de Limdn, causarian los mayores problemas para la
poblacién local en las semanas inmediatas al terremoto y durante meses después. La falta de
acceso a agua potable aumentd los temores en cuanto a la posible propagacion de una epidemia
de célera, particularmente en la ciudad de Limon.

El impacto en la vivienda fue amplio, creando un problema econdémico y social de magnitud para
las autoridades gubernamentales. Informacion sobre la extension y la distribucion espacial de los
dafios en la vivienda fue sistematizada por la Comision Especial de Vivienda y publicado en un
documento que fue concluido en setiembre de 1991. En el Cuadro 2 reproducimos la informacion
mas relevante de este estudio para las provincias de Limon y Cartago (Comision Especial de
Vivienda, setiembre de 1991).

De este cuadro se desprende que 3,924 viviendas fueron evaluadas como destruidas y 3,638
sufrieron dafios severos. De acuerdo con algunas fuentes consultadas, estos datos subestiman los
dafios a la vivienda, debido a la falta de una evaluacién completa, particularmente en las zonas
mas apartadas, y las areas indigenas de la region. Aqui no debe olvidarse que la evaluacion global
de los dafios a la vivienda no toma en cuenta la condicion estructural de la vivienda previa al
sismo.

Sin lugar a dudas, un numero muy alto de las unidades afectadas estaban ya en condiciones
precarias y el sismo solamente vino a completar un proceso de degradacion ya existente.

Aun cuando la ciudad de Limon (Limon Centro, La Colina, Pueblo Nuevo, Cristobal Colon)
sufrio los mayores niveles absolutos de pérdidas, particularmente entre los sectores mas pobres,
los niveles relativos de dafio eran mayores en comunidades pequefias como Matina, Bataan, La
Bomba, La Suiza y Sixaola, ampliamente dispersas sobre el area afectada.
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CUADRO 2
DANOS A LA VIVIENDA
Provincia y localidad Destruidas/  Severamente  Daiios leves Total
inhabitables dafiadas

1. Limén
Barras 53 14 0 67
Bataan 303 242 158 703
Bomba 356 309 124 789
Cahuita 189 106 23 318
Colina (Limo6n) 350 386 445 1,181
Corales 38 86 161 285
Cristébal Colén 357 379 313 1,049
Limé6n Centro 678 905 728 2,311
Liverpool 95 114 89 298
Matina 741 271 142 1,154
Moin 181 154 147 482
Pueblo Nuevo 172 110 118 400
Siquirres 41 109 47 197
Sixaola/Talamanca 351 426 94 871
Sin especificar 19 27 11 57
Total 3,924 3,638 2,600 10,162

2. Cartago
Turrialba Centro 73 257 175 505
Suiza 178 247 98 523
Santa Cruz 32 68 45 145
Tuis 41 74 40 155
Tayutie 31 120 43 194
Pavones 22 49 19 90
Jestis Maria 6 39 17 62
Otras localidades 35 84 64 173
Total 408 938 501 1,847

Fuente: Comisién Especial de Vivienda, Direccién de Planificacién y Control, septiembre de 1991.

Hasta hoy la informacion disponible sobre dafios y pérdidas en la infraestructura y la produccion
se refiere principalmente al costo de remplazo de infraestructura y a las pérdidas directas en
produccidn agricola. Sobre ello, Bernardo Méndez, Director Ejecutivo de la Comision Nacional
de Emergencias, en un documento publicado en inglés y emitido por la Comision, indico que:

"...el costo de reparacion de doscientos millones de ddlares para poder volver a las condiciones
existentes anteriores al terremoto, representa cerca del 17% del presupuesto ordinario del
Gobierno central para 1991. También representa cerca del 4% del Producto Nacional Bruto,
basado en los datos de 1990. Si tomamos en cuenta todos los desastres naturales que se han
experimentado en Costa Rica a lo largo de un afio, las pérdidas adicionales suman
aproximadamente 6% del Producto Nacional Bruto de 1990. Para un pais en vias de desarrollo,
con limitados y escasos recursos, esto representa un impedimento mayor e impacto en la
economia nacional™ (Méndez Antillon 1991) (traduccion nuestra).
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Los doscientos millones de dolares a los que se refirio Méndez Antillon (lo cual es consistente
con la informacion presentada en el documento de Rosales), solamente incluye el costo de
remplazo de infraestructura y no toma en cuenta "pérdidas industriales, agricolas y comerciales,
sufridas por individuos o corporaciones” (Méndez Antillon 1991).

Hasta agosto de 1991 las pérdidas directas de corto plazo en la agricultura fueron estimadas en
unos 7 mil millones de colones en el documento de Rosales. No obstante, la autora no realizé
calculos en cuanto a las pérdidas de corto y mediano plazo en la industria, comercio y servicios,
sin mencionar en el largo plazo. Por esta razén, un calculo total del impacto del terremoto en la
economia nacional y regional se vuelve imposible sin investigaciones particulares sobre el tema.
A pesar de esto, algunos aspectos quedan claros en cuanto a los sectores socialmente mas
afectados o vulnerables.

En primer lugar, los sectores predominantes dedicados a la agricultura semicomercial o de
subsistencia de pequefia escala, claramente sufrieron pérdidas severas de corto plazo y, debido a
su base financiera limitada, enormes problemas en restablecer su capacidad de produccion a
mediano plazo.

La poblacion indigena de las montafias y valles de Talamanca, relativamente aislados durante
meses, debido a la destruccion de los caminos de transporte terrestre, fueron particularmente
golpeados, dada su dependencia econémica de la produccion de platano en pequefia escala, y a
las dificultades que enfrentaron en trasladar sus productos a mercados relativamente distantes.

La produccion platanera de las comunidades indigenas, con un valor estimado de 18 millones de
colones por mes, fue basicamente perdida durante meses después del terremoto, afectando
seriamente los ingresos de muchas familias. Este factor, acompafiado por la erosion histérica de
la autosuficiencia local en el suministro de alimentos y de productos industriales sencillos, colocé
a las familias en una situacion precaria.

Un segundo sector que obviamente fue afectado lo constituye la industria turistica,
particularmente los sectores de pequefia y mediana escala dentro y fuera de la ciudad de Limén.
Las comunidades pequefias de las costas del Atlantico (Tortuguero, Cahuita, Puerto Viejo, Punta
Uvita, Manzanillo) descansan en gran parte en los ingresos que produce el turismo. El
levantamiento costefio, el depdsito en gran escala de maderas en las playas después de las
inundaciones de agosto, el dificil acceso por tierra durante meses y un factor inherente de temor
entre potenciales visitantes redujeron drasticamente los flujos de turistas hacia la costa Atlantica.
En el mes de octubre, seis meses después del sismo, representantes de la industria turistica del
pueblo de Cahuita indicaron que los niveles de visitantes habian bajado a un 20% de las tasas
normales.

Con referencia a las inundaciones de agosto, la informacion oficial proporcionada por la
Comision Nacional de Emergencias, estimaba una peérdida directa de 3.305 millones de colones
(29 millones de dolares). Los mayores impactos se sintieron en la vivienda, donde unas 3.000
fueron afectadas con un valor de 1.500 millones de colones, en la agricultura con pérdidas de
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cerca de 1.000 millones de colones y en carreteras, caminos y puentes, con 535 millones de
pérdidas (ver Comision Nacional de Emergencias 1991).

La zonificacion del impacto: hacia un entendimiento de las formas diferenciadas de
respuesta

Como hemos comentado anteriormente, el sismo y las inundaciones tuvieron su mayor impacto
en una éarea de unos 9.000 km? en Costa Rica. Sin embargo, este territorio dista de presentar un
conjunto homogéneo visto desde la perspectiva de su conformacion fisico-natural o humano-
social o desde la perspectiva del impacto fisico o humano de los eventos.

El grado y las caracteristicas del impacto fueron condicionados por las diferenciaciones objetivas
en el espacio fisico y humano, permitiéndonos asi hablar de una espacialidad o regionalidad de
los desastres. Esto tiene gran importancia en el entendimiento de los procesos de gestion de los
desastres. En este otro sentido, es posible hablar no de un solo desastre sino de varios desastres
producto de un dnico evento.

En lo que se refiere a lo fisico-natural propiamente dicho, la intensidad (en términos destructivos
0 desorganizadores) del sismo no estuvo directamente relacionado con la distancia del epicentro
en si, sino condicionado por aspectos como el grado de levantamiento de la corteza terrestre y las
condiciones del subsuelo que propiciaban procesos de licuefaccion, filtracion de aguas marinas,
etc. De este modo, algunas de las mayores intensidades absolutas y la desorganizacion
condicionada por estas intensidades, se sufrieron en las zonas de Limén y cercanias, en los
limites extremos de la zona de desastre. Asi por ejemplo, los poblados de Bataan, Matina, Zent,
Estrada y 28 Millas, ubicados al oeste de la ciudad de Limon, tuvieron mayor intensidad e
impactos infraestructurales que muchos poblados en la zona de Talamanca, proximos al
epicentro.

A pesar de la indudable importancia de las caracteristicas fisicas del sismo en términos de la
espacialidad del impacto, son, sin embargo, las caracteristicas sociales del territorio las que
permiten mas claramente distinguir distintas zonas de desastre y, posteriormente, zonas de
respuesta diferenciadas.

En particular, podemos distinguir cuatro zonas distintas. Primero, la ciudad de Limén y una serie
de poblados en proximidad a la carretera principal que comunica esta ciudad a Siquirres y San
José. Esta zona se tipifica por una alta densidad relativa de poblacion (y de concentracion
urbana), infraestructura econémica y social y actividades econdmicas de importancia regional y
nacional. Segundo, la zona comprendida por el Valle de la Estrella, con una poblacion dispersa
rural organizada en torno a grandes fincas bananeras y una economia semicomercial y de
subsistencia. Constituye una zona de critica importancia para la economia nacional dado el peso
de las exportaciones bananeras que se originan en la zona. Tercero, la zona del Alto y Baja
Talamanca, en el sur de la provincia, caracterizada por una poblacion dispersa, ubicada en
pequefios poblados de origenes negro, indigena y mestizo y dedicada a la produccion agricola, al
turismo y el comercio en pequefia escala y que presenta alguno de los niveles méas altos de
pobreza, analfabetismo y morbilidad en el pais. Y, cuarto, la zona de Turrialba, montafiosa, con
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algun grado de concentracion urbana y una alta dispersion demografica en poblados indigenas.
Esta zona es claramente diferenciada de la provincia de Limon, expresando un subconjunto
espacial de caracteristicas distintas. Como hemos comentado con anterioridad, nuestro analisis de
la respuesta al desastre presentado adelante no considera en profundidad esta Gltima subzona.

En el siguiente apartado tendremos la oportunidad de analizar los procesos histéricos que han
conducido al desarrollo de esta zonificacion, la cual, como hemos insistido, reviste una gran
importancia para entender las formas diferenciadas de respuesta social desplegadas frente a los
desastres en la region.

Resefia Geografica

La provincia de Limén comprende un territorio de 9.150 km?, ubicada en la Vertiente Atlantica
de Costa Rica (51,000 km?). Administrativamente, constituye una de las siete provincias en que
se divide el pais. Internamente, se subdivide en seis cantones (niveles de gobierno local) que son:
Guéacimo, Pococi, Matina, Limén (la capital de la provincia), Siquirres y Talamanca.

Geograficamente, comprende una extensiva area de planicie costefia y las laderas y componentes
de las zonas montafiosas de la Cordillera de Talamanca y Central, mostrando niveles altitudinales
que varian entre los 0 y los 3,000 metros sobre el nivel del mar. Atravesada por las cuencas de
ocho rios importantes, comprende una regién de amplia diversidad bioldgica, principalmente de
tipo trépico-himedo, y cuenta con varias zonas de proteccion ecoldgica (Parques Nacionales,
Reservas de Fauna Silvestre y Forestales, etc.) Los niveles de precipitacion promedian los 2,000
mm. anuales, con areas de las laderas cordilleranas que reciben hasta 9,000 mm.

La poblacién total de la provincia sumaba un estimado de 224,000 personas en 1990, de las
cuales el 70% se registraron como rurales y el 30% como urbanas. En adicion a la poblacién
migrante mestiza, negra y china que tipifica la region, cuenta con nueve territorios indigenas,
ubicados principalmente en el Alto y Bajo Talamanca y en la zona de Chirripé.

La ciudad de Limdn, con una poblacion estimada de 60.000 personas en 1990, constituye el Gnico
centro urbano de importancia regional, siendo la segunda ciudad de importancia en el pais fuera
del Area Metropolitana de San José.

La provincia de Limon: El Contexto y su Conformacién Histdrica

La provincia de Limon corresponde a una de las seis regiones de planificacion establecidas en
Costa Rica, denominada Region Huetar Atlantica.

Conceptuada como "periferica” (Carvajal 1991) o "espacio vacio” (Valverde y otros 1985) hasta
finales del siglo pasado, exhibe hasta hoy la herencia de la implantacidn del cultivo bananero, que
se expresa en términos economicos, sociales, politicos, culturales y ecoldgicos.

Dicha herencia se traduce en la actual dependencia econémica de actividades agroexportadoras y
portuarias; una particular integracion politica respecto del resto del pais; deprimidos indicadores
socioecondémicos y un perfil cultural particular resultado de la diversidad étnica. Esto ultimo, por
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la inmigracion masiva de negros antillanos y un nimero importante de chinos durante el siglo
pasado, ademas de la poblacion mestiza y de ascendencia hispana y la poblacién aborigen
asentada esencialmente en el canton de Talamanca.

Desarrollo Regional y Contexto Nacional

Hasta mediados del siglo XIX, la region atlantica constituia un ambito econdémico y social de
muy escaso desarrollo, con nexos y significacion muy débiles para el conjunto del pais.
Antiguamente la region habia tenido cierta importancia econémica por la produccién de cacao
que fuera incentivada por las autoridades coloniales. Aunque mas tarde la produccion de cacao
experimentaria nuevo auge, paralelamente se iniciaba en la region Atlantica el cultivo bananero,
que se constituyé en el factor fundamental de articulacién de ésta con la economia nacional. Asi,
la investigacion historica, economica y social muestra que "la estructuracion de la region
Atléntica fue provocada por el desarrollo del enclave bananero en el ultimo cuarto del siglo
pasado” (Valverde y otros 1985:48) a partir de la constitucion del "eje ferrocarril-produccion y
exportacion bananera” (loc. cit).

La construccion del ferrocarril (1873-1890) se plante6 como la necesidad de contar con una
alternativa al puerto de Puntarenas en el Pacifico, para la salida de productos al exterior, en
especial del café. Junto con el contrato de construccion ferroviaria, el Estado costarricense hizo
concesion de tierras baldias (100,000 Ha.) a la compafiia constructora, en la periferia de la via, lo
que dio origen a la produccién bananera.

La concesion de tierras a la comparfiia constructora del ferrocarril brind6 las bases para la
configuracion de un enclave bananero a partir de 1899, bajo el control de la United Fruit
Company (UFCO). La construccidn del ferrocarril primero y la actividad bananera luego, fueron
determinantes para la inmigracion de poblacion negra y, en menor medida, china.

El caracter de enclave se expresd6 no solo a través del monopolio de la produccion,
comercializacion, transporte y alquiler de tierras aptas para el cultivo bananero, sino ademas,
mediante la estructuracién de un espacio social organizado dentro de un sistema de signos,
cddigos y formas de representacion ideologica diferentes al resto del pais (cfr. Camacho 1988);
ademas de un innegable poder politico (regional y nacional) derivado de la importancia
econdémica de su actividad.

La dindmica impuesta por la actividad bananera se expresa nitidamente cuando la UFCO traslada
la explotacion bananera a la region del Pacifico (1938), provocando en Limon una aguda crisis
social que se traduce en masiva emigracion. Este traslado de las operaciones fue consecuencia de
la caida de los precios del banano, resultado de la depresion mundial, y también como resultado
de los conflictos laborales provocados por el despido masivo de trabajadores, y descenso de los
salarios, cuya maxima expresion fue la huelga de 1934.

No obstante, desde 1920 la UFCO habia disminuido su produccion como consecuencia de la baja
en los rendimientos, producto de la enfermedad de Panama que afectd los bananales, y el
agotamiento del suelo; pasando asi a depender crecientemente de los productores independientes
para mantener la exportacion.
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A partir de la segunda mitad de la década de 1950, unido al retorno de la actividad bananera a la
region, el Estado desarrolla politicas de mayor intervencion en la esfera econdémica y regional.
Como consecuencia de ello, se desarrollan obras de infraestructura, incentivos a la produccién
bananera e incrementos tributarios a la exportacion y a la vez se busca fomentar el desarrollo de
productores bananeros nacionales.

A ello se agrega la expansion de las actividades del Sector Publico en la region: servicios
colectivos, comunicaciones, etc., y de proyectos productivos a través de la Junta Administrativa
para el Desarrollo de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA) creada en 1963.

Asimismo, el Estado nacionaliza el ferrocarril (1971), impulsa la modernizacion portuaria,
construye la primera carretera entre San José y Limén (via Turrialba), primero de lastre (1966-
70) vy, posteriormente (1970-74) asfaltada (anteriormente el acceso por tierra a la region
solamente se podia hacer por ferrocarril o por una dificil travesia, utilizando trochas o caminos
secundarios en mal estado); y compra tierras a la UFCO y a la United Brand Company; en el
sector agropecuario desarrolla politicas de asignacion de tierras y acciones tendientes a la
diversificacion productiva.

En términos generales; a raiz de estos cambios, la region Atlantica experimenta en las Gltimas dos
décadas un proceso de modernizacion y diversificacion economica y una relativa mayor
articulacion con los procesos nacionales de desarrollo. No obstante, el sello de la economia de
plantacion, sigue siendo limitativa para el desarrollo regional, tanto por la herencia sobre la
estructura productiva y de la infraestructura, como por la condicion extrovertida de su logica
econdmica, lo que se traduce a su vez, en débil articulacion intrarregional.

Rasgos econémicos y sociales

La region atlantica ofrece una diferenciacion interna que segun Smith y Rivera (1987) permite
distinguir tres sub-regiones: hacia el norte, el canton de Pococi, con areas de influencia sobre los
cantones de Guacimo y Siquirres (sub-regién que escapa en mayor medida los impactos del
sismo de abril de 1991); en el centro, los cantones de Limon y Matina, y al sur, el canton de
Talamanca. La primera sub-region concentra actividad bananera, ganaderia y granos basicos
(arroz bajo formas empresariales). En la segunda sub-regién, que contiene 36% de la poblacion
regional, predominan actividades concentradas en la capital de la provincia (la ciudad de Limon):
actividades agropecuarias en menor escala y cierto desarrollo de actividades industriales. La sub-
region de Talamanca, con alto grado de aislamiento por la débil conexion de caminos, con una
poblacién de 14.216 personas (6% de la poblacion regional), es area productora de banano, y
palma aceitera. Ademas, produce cacao, platano, maiz, tubérculos y ganaderia menor,
correspondiente esencialmente a actividades de los grupos indigenas presentes en la sub-region.

El desarrollo urbano en la provincia de Limon se concentra fundamentalmente en la capital
provincial y secundariamente en las ciudades de Guapiles y Siquirres (cantones de Pococi y
Siquirres respectivamente). El crecimiento urbano en la ciudad de Limén estd asociado al
desarrollo portuario, actividades industriales y estatales. La poblacién de la ciudad crece un 5.3%
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anual entre 1963-1973 y a un 3.4% anual entre 1973-1984. Para 1991, cuenta con una poblacion
de unas 60.000 personas.

Desde el punto de vista de la region en su conjunto, muestra importante crecimiento demogréafico
en los ultimos afios. En julio de 1987 en la region se ubicaba el 7.6% de la poblacion del pais y en
julio de 1990 asciende al 8% del total. Entre esos afios, la tasa de crecimiento promedio anual de
la region fue de 4.1%, mientras que para el total del pais dicha tasa fue de 2.4%.

La estructura economica regional muestra que el sector agricola es predominante. De acuerdo al
Censo de 1984, el 45% de la PEA se ubicaba en la agricultura; 28% en el sector servicios; 19%
en comercio y un 11% en los sectores de industria y construccion. Asimismo, entre los afios 1987
y 1990 dentro de la poblacion ocupada de la regién, la poblacién ligada a la agricultura oscilaba
entre 49 a 51% del total de ocupados.

Dentro de la region, cerca de un tercio de la superficie en fincas se destina a la agricultura, lo que
representa uno de los méas bajos usos agricolas del suelo entre las regiones de planificacion del
pais. Entre los cultivos perennes, sélo el banano incrementa la superficie cultivada en la region en
los dltimos veinte afos. La superficie cultivada de banano pasa de 4.300 Ha. en 1963 a 17.900
Ha. en 1984 (Camacho 1991:18). Dentro de la region Atléntica, las areas de Bananito Sur y Valle
de la Estrella son importantes en esta expansion del cultivo.

El sector industrial manufacturero tiene poca significacion dentro de la region; entre 1987 y 1990
absorbio menos de 8% de la poblacion ocupada regional, en tanto que en el pais la cifra alcanza a
un 18%. A su vez, dentro de la region méas de la mitad de las empresas se localizan en el cantdn
de Limon, menos de un tercio en Pococi y el resto dentro de los otros cantones, con excepcion de
Talamanca que no registra actividad industrial manufacturera. En general se trata de empresas
que abastecen mercados regionales y en muy pocos casos son exportadoras; mas de un tercio son
proveedoras de insumos.

En términos globales, la distribucion de la poblacion en actividades econdmicas muestra una
estructura segmentada. Predominio de asalariados (68% en 1984) y dentro de estos el 50% son
asalariados agricolas. La segunda gran categoria de ocupacion son los trabajadores por cuenta
propia de los cuales el 65% estan ligados a la agricultura. La poblacién urbana, donde también
predominan los asalariados, se ubica en dos ramas de actividades fundamentales: servicios, y
transporte, almacenamiento y comunicaciones.

Teniendo en consideracion los afios 1987 a 1992, la region atlantica muestra, por una parte,
fluctuaciones en las tasas de desempleo abierto y, por otra, un aumento permanente de la tasa
bruta de participacion (Ministerio de Trabajo 1991). En 1987 la tasa bruta de participacion fue de
35.2% y en 1990 alcanzé a 40.2%. Entre esos mismos afios la tasa de crecimiento promedio anual
de la poblacion ocupada llegoé a 9.4% y la del pais fue de 3.3%. Simultdneamente, la tasa de
desempleo abierto, segun las Encuestas de Hogares, fluctuaba como se indica en la siguiente
tabla.
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CUADRO 3
COSTA RICA Y REGION HUETAR ATLANTICA: TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO
(1987-1992)

Aiios Pais Region Huetar Atlantica
1987 5.6 7.1
1988 5.5 7.5
1989 3.8 3.8
1990 4.6 5.7
1991 5.5 4.7
1992 4.1 8.2

En términos globales, la regién ha mantenido tasas de subutilizacion de mano de obra de 14%,
13.6%, 9.1% y 12.8% entre los afios 1987 a 1990. Ademas, las tasas abiertas de desempleo
esconden una amplia subutilizacion de mano de obra ocupada en actividades de baja
productividad y sub-remuneradas (desempleo invisible).

Por otra parte, la region se caracteriza como area de inmigracion en los ultimos veinticinco afios.
Todos los cantones, con excepcion de Limon, son de inmigracion neta y el conjunto de la region
alcanza el mayor saldo migratorio positivo del pais. La apertura de la carretera entre San José y
Limon en 1974 (via Turrialba) y el acceso generalizado que dio a la provincia por primera vez en
su historia, tuvo importantes repercusiones en estos flujos demogréaficos. La colonizacién agricola
del bosque trépico-himedo de planicie y montafia, con sus impactos sobre los ecosistemas
regionales, fue una repercusion importante de esta tendencia y las formas de ocupacion del
territorio que suscito.

La estructura y dinamica del empleo en la region puede considerarse como un sistema
encadenado de relaciones que tiene como eje articulador a la produccion agricola exportable y las
labores portuarias (carga y descarga de mercancias, servicios de almacenamiento y navieros),
mas los servicios de transporte correspondientes. De alli la importancia del sector terciario en el
canton de Limén (cerca del 70% de las empresas de mas de 20 trabajadores). Este
encadenamiento tiene a su vez la particularidad de operar dentro de un mercado de trabajo
inestable. Tanto en las actividades bananeras como en las portuarias la forma de contratacion por
tarea acentua la presencia de empleo precario.

Patrones de Asentamiento y Condiciones Sociales

Como antes se indicara, el 70% de la poblacién de la regién reside en el area rural, distribuida de
forma desigual (en algunas zonas con acentuada dispersion) segun la presencia de focos de
actividad economica. Por oposicion, més del 60% de la poblacién urbana de la region se
concentra en la ciudad de Limon.

En el sector rural la actividad bananera genera espacios dicotomicos: las areas de las grandes
plantaciones, altamente organizadas, con equipamiento e infraestructura, incluyendo las bien
construidas casas de los obreros permanentes; y zonas de grandes barracas donde residen
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trabajadores temporales, muchos de ellos migrantes. A su vez, desde el punto de vista del uso del
suelo, la produccion bananera (transnacional y de productores nacionales) junto con
homogeneizar el espacio provoca una periferia conformada por campesinos que ocupan en
precario tierras aledafias, con pequefias fincas de autoconsumo y que pueden trabajar
esporadicamente para las empresas bananeras. Esta conformacion se da particularmente en el
Valle del Rio de la Estrella, al sur de la ciudad de Limoén, en lo que se refiere al area de mayor
impacto de los desastres.

En la ciudad de Limon, el escenario adquiere cierta similitud, en la medida que se encuentran
amplias zonas y cinturones de tugurios, donde residen mayoritariamente trabajadores portuarios.
Muchos de estos tugurios son fruto de invasiones ilegales. Segun datos del Instituto Mixto de
Ayuda Social, en la ciudad de Limon se concentraba en 1984 el 75% de los tugurios de toda la
provincia.

Por otra parte, cabe destacar que en el sector agropecuario coexisten distintos sistemas de
produccion que a su vez determinan diversas formas de ocupacion del espacio, de apropiacion del
medio y de relaciones sociales. Ellos son, las grandes areas de monocultivo (banano, y banano-
bambl), areas de ganaderia en pequefia y mediana escala, areas de pequefias fincas de
autoconsumo con policultivos y areas de agricultura itinerante practicada por grupos indigenas.

Los dos sistemas polares, corresponden a las practicas de policultivos de los grupos indigenas que
manteniendo antiguas tradiciones coexisten con la biodiversidad de los ecosistemas; en el otro
extremo, el monocultivo bananero que si bien constituye una forma de explotacion altamente
rentable, genera severas consecuencias ecoldgicas y sociales. El cultivo bananero se realiza en las
tierras mas aptas. De alli el fuerte desplazamiento de campesinos y la concentracion de la tierra a
medida que el cultivo se expande. Las consecuencias ecoldgicas de la explotacion bananera se
expresan en sedimentacion, contaminacién por desechos sélidos, deforestacion y uso intensivo de
agroguimicos; situaciones que han sido reiteradamente denunciadas por organizaciones
campesinas, ecologistas e indigenas.

Desde el punto de vista de las condiciones sociales, considerando sélo algunos indicadores, se
evidencia la situacion de desigualdad y marginacion de la region Atlantica respecto de la mayoria
de las otras regiones del pais. A este respecto las condiciones de salud y educacién son
elocuentes.

En 1989 la tasa bruta de mortalidad en la region alcanzé a 4.08 por mil habitantes y la tasa de
mortalidad infantil fue de 17.4 por mil nacidos vivos. Las mismas tasas para el pais fueron de
3.84 y 15.26 respectivamente. Mas aun, la tasa de mortalidad infantil posneonatal (posteriores a
las primeras cuatro semanas de vida) alcanzaba en la region a 7.27 por mil, para el pais era de
6.14. La mortalidad infantil posneonatal es considerada altamente sensible a condiciones
exogenas (Saenz 1992:53). Asimismo, la region presenta la menor cobertura de atencién posnatal
entre todas las regiones del pais.

En cuanto a los indicadores educacionales, en 1989 el porcentaje de analfabetismo en el pais era
de 6.9, en la region Atlantica ascendia a 10.9, y en el canton de Talamanca se elevaba a 22.2%.
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Otro tanto acontece con los niveles de asistencia a centros educativos de la poblacién en edad
escolar, asi como la distribucion de la poblacion segun niveles de instruccion formal, ofreciendo
una clara situacion de desventaja respecto al desarrollo de los recursos humanos.

En sintesis, la estructura y dinamica de empleo, las condiciones de vida, niveles de educacion,
etc., configuran una realidad social regional de marginalidad, con los consiguientes efectos
subjetivos sobre la poblacion que ademas de ser culturalmente "distinta”, percibe el mundo del
resto del pais, y particularmente de la region central y de los centros politico-administrativos
nacionales, como una realidad que le es ajena.

Dinamica Social

Historicamente, la region Atlantica ha sido escenario de importantes conflictos sociales, a
menudo relacionados con el sector bananero. En las Gltimas décadas, en la provincia de Limén se
ha desarrollado una amplia gama de confrontaciones sociales con diverso contenido
reivindicativo e involucrando a diversos sectores de la poblacion.

De forma esquematica se puede diferenciar cuatro clases de actores generadores de demandas,
protestas, movilizaciones, huelgas y de "movimientos sectoriales con repercusiones regionales”
capaces de estructurar "un movimiento social regional™ (Valverde y otros 1985:143). Ellos son,
los asalariados rurales de las fincas bananeras, los campesinos, los asalariados urbanos (publicos
y privados) y sectores urbanos de composicion diversa con demandas comunales. A ello cabe
agregar la emergencia en los ultimos afios de reivindicaciones del campesinado indigena, aunque
no alcanza a revestir los niveles de conflicto protagonizados por los anteriores.

La naturaleza de las demandas y la generacion de conflictos sociales pueden agruparse, a grandes
rasgos, de la siguiente forma: salariales y de condiciones de trabajo de los asalariados; demandas
por acceso a la tierra, precios agricolas y de insumos de los campesinos; y, demandas por
vivienda, equipamientos colectivos y mejoramiento de servicios sociales, planteadas por grupos
comunales.

Estas reivindicaciones, que son comunes a diferentes contextos urbanos y rurales, en el caso de la
provincia de Limon adquieren peculiaridad en funcion de factores tales como, el encadenamiento
de actividades econémicas productivas y de servicios; la escasa diversidad de centros de trabajo
con vinculos econdmicos y sociales (sectores publico y privado) y el caracter marginal de la
region, herencia de la economia de enclave.

El caracter marginal tiene consecuencias sobre la autorrepresentacion que hacen sus habitantes,
en términos de constituir un espacio distinto y discriminado por el resto de la sociedad nacional y
sus instituciones, lo que le otorga especificidad adicional a los conflictos sociales.

Los analisis sistematicos respecto de los movimientos sociales en Limon son escasos. De alli que
para ilustrar sobre la naturaleza de los conflictos cabe considerar el periodo 1972-1985 analizado
por Smith y Rivera (1987) y por Valverde y otros (1985).
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Entre 1972 y 1985 se produjeron 66 conflictos, 17 de los cuales correspondieron al sector publico
y 49 al sector privado. Desde otro punto de vista, entre esos mismos conflictos uno tuvo caracter
estrictamente comunal, 39 afectaron al sector bananero y 26 al sector publico y privado no
bananero. Segun el Ministerio de Trabajo, en ese periodo la regién atlantica concentr6 el 60% de
los conflictos suscitados en todo el pais.

Un rasgo sobresaliente de algunos conflictos en la region, lo constituye el hecho de hacerse
extensivos, incorporando diversos sectores, asi como la incorporacion de organizaciones por
solidaridad.

En el periodo considerado se puede identificar cuatro movimientos que tuvieron pluralidad de
actores y en los que de una reivindicacion sectorial se pasa a una situacion que paraliz6 gran parte
de las actividades de la provincia (abril 1975, agosto 1979, abril 1981, abril-mayo 1984). En
algunos casos, como la huelga de agosto de 1979, la paralizacion generalizada de actividades y el
cierre de las vias de acceso a la capital provincial facilitado por la misma condicion de
marginalidad espacial, transformo el conflicto en una situacion critica en el desenvolvimiento de
la vida politica nacional. Esta huelga fue conducida por la Federacion de Trabajadores de Limon
(FETRAL), una agrupacion de los sindicatos més fuertes y combativos de la regiéon. Desde 1979
hasta la fecha, la FETRAL ha sufrido un franco descenso en su poder de convocatoria y
reivindicativo. Con posterioridad a la huelga de 1979, la Unica protesta de dimension regional fue
organizada en 1989 por el efimero, pero potente, Comité para el Estudio y Soluciéon de los
Problemas de Limon (CPESPL).

Se debe considerar que las huelgas bananeras, asi como la paralizacion de los muelles, son
asumidas por el poder politico como un asunto de interés nacional. De alli que en situaciones de
algido conflicto, la solucion de éste involucra al poder central y a las direcciones de los
principales partidos politicos.

Si se juzga el historial socio-organizativo regional podria considerarse que existen condiciones
para potenciar una sociedad civil sélida. La region cuenta con numerosas organizaciones
sindicales, que agrupan a obreros agricolas, industriales, campesinos, empleados del Estado, etc.;
ademas de un numero importante de cooperativas, asociaciones solidarias, organizaciones
comunales, etc.

Sin embargo, en la experiencia historica reciente de la region, esta aparente fuerza ha exhibido
simultaneamente su debilidad, en términos de lograr una cohesion social regional. En las
ocasiones que la poblacion ha actuado cohesivamente para hacer presente sus demandas, la
intervencion del poder estatal y particularmente de los partidos politicos ha provocado fracturas
en la accidn regional conjunta, precisamente porque los partidos politicos estan presentes dentro
de las organizaciones regionales. Asi, la paralizacion de Limén vista como una cuestion de
interés nacional, favorece la intervencion politica conjunta de los partidos mayoritarios.

De forma que el caracter regional de los problemas que motivan las movilizaciones sociales,
termina por inscribirse dentro del juego de intereses de las fuerzas politicas. Desde hace varias
décadas, el sistema politico costarricense se ha tefiido de un sello bipartidista. De alli que la

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 114



Terremotos en el Trépico Himedo

emergencia de organizaciones politicas provinciales surgidas hace algunos afios y que han
alcanzado incluso representacion parlamentaria muy reducida, queda atrapada dentro de
mecanismos de cooptacion bipartidistas.

La dependencia con los centros de poder localizados en la region metropolitana, debe ser vista
como la consecuencia de las tendencias estructurales que se eternizan a traves del
funcionamiento del marco institucional y de las politicas pablicas™. (Carvajal 1991:79)

Finalmente, la region esta sellada por una importante representacion religiosa o eclesial. La
dominante Iglesia Catdlica estd liderada por el obispo mas combativo y socialmente
comprometido en el pais, caracteristica que toman gran nimero de los curas locales. Seguidores
del difunto Arzobispo Monsefior Sanabria, su posicién ha sido "contraria” a la jerarquia eclesial
del pais durante los ultimos afios. EI Obispo Coto ha sido un constante critico de los atropellos
sociales de las compafiias bananeras en la regién y defensor de los intereses de los pobres
urbanos, campesinos e indigenas.

Similar posicién ha sido tipica, en general, de las Iglesias protestantes historicas (Metodista,
Episcopal, Luterana, Bautista y Pentecostal), cuya presencia en la region data de las migraciones
de poblacion negra a Limdn en el siglo pasado. Estas Iglesias histdricas se acompafian por un
elevado y creciente numero de sectas protestantes, evangélicas, en general de signo conservador y
fundamentalista. De las Iglesias de la region, todas con lazos directos con la comunidad, ha
existido una relacion de colaboracion méas que de antagonismo entre las protestantes historicas y
la catdlica, no asi con las sectas.

Gestion y Respuesta a los Desastres

La Gestion del Desastre: La Respuesta Oficial, la Respuesta Popular, y el Rescate de la
Historia Regional

El objetivo de este apartado es el de presentar un analisis sucinto de las principales facetas de la
gestion de la emergencia, rehabilitacion y reconstruccion llevado a cabo en la provincia de Limén
a raiz del sismo e inundaciones de 1991, destacando aquellos aspectos de relevancia para una
consideracion de los modelos institucionales de gestion de desastres.

El anélisis presentado busca rescatar nuestra hipétesis de trabajo, fundamentada en la idea central
de la relacion necesaria entre las formas de respuesta desplegadas y el historial de la region visto
en términos de sus estructuras econémicas, sociales, politicas, organizativas, étnicas y espaciales.

Nuestro analisis se organiza en torno a los principales ejes institucionales presentes en la gestion
de los desastres; particularmente en lo que se refiere a las instituciones estatales, internacionales y
de la sociedad civil (ONGs, organizaciones de pobladores, organizaciones gremiales, iglesias,
etc.).

Para iniciar nuestro analisis, presentamos un cronograma comentado, sucinto, de los principales
hitos de la gestion de los desastres durante el periodo de abril de 1991 hasta diciembre de 1992.
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Esto servira como punto de referencia y ubicacion para el lector en cuanto al analisis ofrecido
posteriormente.

CUADRO 4
CRONOGRAMA Y DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES COMPONENTES DE LA GESTION
DE LOS DESASTRES

Fecha Suceso o evento Nivel espacial o Principales instituciones

ubicacién protagonistas

1. Crisis/Emergencia

22/04/91 Sismo Limén-Telire provincia de Limén y zona

(3:57 p.m.) de Turrialba, Cartago
22/04/91 a)Organizacién, res- provincia de Limén y Comisién Local de Emergencia
puesta inmediata local subconjuntos (Limén Ciudad), Cruz Roja,

Limo6n, Hospital Tony Facio y

sistema de salud. Organizaciones:

locales de biisqueda y rescate.
b) Reconocimiento de  provincia de Limén y sub-  Comisién Nacional de Emergen-

campos desde San José conjuntos cias, Ministerio de la Presidencia.
23-24/04  a) Movilizacién de re- Limoén centroy zona Comisién Nacional de Emer-
1991 cursos humanos y mate- inmediata principalmente  gencias, Cruz Roja Nacional,

riales desde San José Instituciones gubernamentales

(electricidad, teléfonos, acue-
ductos y alcantarillados y obras
publicas y transporte).

b) Equipos internacio-  Limon centro, princi- Equipo Britanico y Suizo.

nales de rescate palmente

c) Puente aéreo Limén-San José Hospital Tony Facio, Cruz Roja,

médico Hospitales de San José.

d) Llegada equipos provincia de Limén con  Fuerzas Aéreas Sandinistas,

aéreos (helicopteros)  base en la ciudad de EE.UU, Honduras, Onuca
Limén (Naciones Unidas).

25/04/91 Nombramiento a) Global Ministro de la Presidencia, Mi-
de coordinadores b) Limén, centro sur de nistro de Agricultura, Presi-
de la emergencia Limén y Turrialba dente Ejecutivo del INVU.

c) Matina, Bataan Zent,
Estrada

26/04/91 Formaciéon Comisiéon  Limoén Fetral, APDE, Iglesia episco-

Popular de Emergencia pal y otras, Anavi, Organiza-

ciones de base (Coordinadora
Campesina, Unién de Pequenos
Agricultores de Limon, etc.).

Formacién Comisién  San José Consejo de Centros, Cecade,
Popular de Emergen- Coordinadora de barrios, ACJ,
cias de San José y otras ONGs.
27/04/91 Apertura paso terrestre San José-Limén Ministerio de Obras Publicas.
1"/05/91 Finaliza fase oficial de Limoén, Turrialba Comisioén Nacional de Emergen-
emergencia e inicia cias, Ministerio de la Presiden-
fases de rehabilitacion cia, Ministerios Sectoriales.

y reconstruccién

(Continua en la pagina siguiente)
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(Continuacion Cuadro 4)

Fecha Suceso o evento Nivel espacial o Principales instituciones
ubicacion protagonistas
2, Fase de rehabilitacion y reconstruccién
05/91 Instalacién Plan de Vi- Limoén-Turrialba Comisién Nacional de Emergen-
gilancia de Cuencas cias, organizaciones locales, ICE.
16/05/91 Publicaciéon Plan Regu- Limoén, Turrialba Comision Nacional de Emergen-
lador de la Reconstruc- cias, Ministerio de Obras
cién Publicas.
19/05/91 Seforma Comision Per- Zona de Altay Baja, Ta-  Fundacién Guilombé, organiza-
manente de Emergencia lamanca, sur de Limén ciones y representaciones
y Reconstruccién de Ta- locales.
lamanca
11/08/91 Inundaciones Limon, Turrialba Comisién Nacional de Emer-
gencias, Cruz Roja.
31/08/91 Instalacién Cabildo Limo6n Municipalidad y fuerzas vivas
Abierto, municipalidad de Limén.
de Limén
03/09/91 Se forma Comisién Limoén, Turrialba Ministerio de la Presidencia,
Intergubernamental Comisién Nacional de Emer-
para la Reconstruccién gencias, Ministerios e institu-
ciones auténomas del gobierno.
18/10/91 Bloqueo de calles y Limoén centro y acceso a  Cabildo Abierto, Anavi, otras
movilizacién popular  la ciudad organizaciones locales
22/10/91 Negociacién gobierno  Limén centro Ministerio de la Presidencia,
con Comisién Cabildo Comision del Cabildo Abierto.
Abierto
23/10/91 Negociacién gobierno Limén Ministerios del Gobierno y
al Comisiones Locales auténomas con representantes
15/11/91 Sectoriales locales del Cabildo Abierto.
01/92 Comisién Fetral-Cdma- Limén/San José Fetral, Cadexo, Municipalidad
ra de Exportadores de de Limén.
Banano para negociar
reconstruccién con el
gobierno
04/92 Evaluacion logrosde  Limoén centro APDE, ACJ, Coordinadora

reconstruccién de
ONGs, sectores popu-
lares e institucionales
gubernamentales

Campesina, otros.

La Gestidn de los Desastres: Organizaciones e Interrelaciones

La gestidn de los desastres de Limén (y Turrialba) suscitd el concurso de un elevado nimero de
instituciones y actores sociales, predominantemente nacionales, pero también internacionales;
estos Gltimos particularmente en las fases de crisis/emergencia y de rehabilitacion.
Esencialmente, estas instituciones pueden clasificarse en cinco tipos genéricos y dieciséis tipos
especificos (véase anexo 3 para un desglose de las instituciones presentes en el caso de Limon).

a) Instituciones Gubernamentales

1) Ministerios
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i) Entes Autonomos y Semiautonomos Sectoriales y Territoriales

1ii) provinciales y Municipalidades

iv) Asociaciones de Desarrollo Comunitario

v) Organizaciones de Coordinacion Inter-institucionales
b) Representaciones Internacionales

1) Gubernamentales

ii) Inter-gubernamentales

iii) No Gubernamentales
c) Organizaciones de Base o Similares

1) Eclesiales

ii) Sindicales y similares

iii) Campesinas y/o Indigenas

iv) Pobladores Urbanos

v) Organismos de Coordinacion Inter-organizacionales
d) Organizaciones no Gubernamentales Nacionales

1) De nivel Nacional

i) De proyeccion o ubicacion Regional (Limaén)

e) Organismos Multi-Organizacionales (que pueden incluir segmentos de las organizaciones
incluidas de a a d).

Cada organizacion o institucion comprendida bajo los tipos especificos tiene sus propios puntos
de referencia y proyeccion social, &ambito espacial de accion, caracteristicas decisorias, rango de
actividades, etc., que les son propias y que existen con anterioridad, o que, en el caso de
organizaciones “emergentes”, se perfilan durante su actuacion en el contexto coyuntural de un
desastre. Ademas, las instituciones pre-existentes tienen sus propios nexos, alianzas, areas de
colaboracion e identificacion social, filoséfica o préctica, y "antagonismos™ con algunas de las
otras instituciones, previo al desastre. Esta suma de relaciones y caracteristicas influye de forma
importante en su razon y forma de actuar durante la emergencia o las fases de rehabilitacion y
reconstruccion. En seguida, analizaremos las caracteristicas de la respuesta, organizadas por ejes
institucionales y conjuntos de relaciones institucionales fundamentales.
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Las Instituciones Gubernamentales: Desempefio y Relaciones

Por ley, la institucion rectora o coordinadora del manejo de desastres en Costa Rica es la
denominada Comision Nacional de Emergencias (CNE). Esta institucion, organicamente
vinculada al Ministerio de Obras Publicas y Transportes, se organiza en torno a una Presidencia y
Direccion Ejecutiva y dos direcciones técnicas en el area de la Prevencion y Mitigacion de
desastres y en Operaciones de Emergencia. Cuenta con un nivel decisorio compuesto por
representantes de varios Ministerios y entes autdbnomos del gobierno Central y de la Cruz Roja
Costarricense. Sus labores, a nivel descentralizado, se deben impulsar con la creacion de Comités
Regionales de Emergencia (ubicados en las cabeceras de provincia) y Comités Locales, a nivel
cantonal. Estas instancias se componen esencialmente por las mismas instituciones con
representantes en la Comision Nacional.

En su papel de ente coordinador, la CNE no cuenta en si con un presupuesto amplio o regular
para la atencion de emergencias, o para actividades de rehabilitacion y reconstruccion,
dependiendo para esto de asignaciones presupuestarias especificas y del concurso y colaboracién
de entes gubernamentales sectoriales, o0 eventualmente, entes internacionales gubernamentales,
intergubernamentales 0 no gubernamentales. Ademas, siendo un ente estrictamente civil, en un
pais que no cuenta ni con ejército ni con fuerzas aéreas, su acceso a unidades moviles de
transporte (de personas o bienes) depende también esencialmente del concurso de diversos
sectores gubernamentales o privados, nacionales e internacionales.

Todavia una institucién "embrionica” en el momento del sismo de Limon, la Comision habia
sufrido un auge y aceleracion en su grado de desarrollo durante los dos afios previos, a raiz del
impulso dado por la necesidad de atender la evacuacion de la provincia de Limon, por la amenaza
del Huracan Juana en octubre de 1988, y el impacto de los sismos de Cobano, Puriscal y Alajuela
en 1990. Estos cuatro eventos ocurrieron después de un prolongado periodo relativo en que el
pais no habia enfrentado un potencial o real desastre, mas alla de las inundaciones regulares y
"facilmente™ manejables que afectan al pais durante cada temporada lluviosa.

El ultimo evento de alguna importancia habia sido el sismo de San Isidro de ElI General en 1983,
el cual suscit6 en si algin grado de impulso a las actividades de la Comision; impulso que fue
truncado en gran parte debido al impacto negativo que tuvo el descubrimiento en 1984 de un gran
fraude perpetrado con fondos de la Comision para atender San Isidro y a la sequia que afecté a la
provincia de Guanacaste en 1982-83. Este fraude, de unos 300 millones de colones, llego a
involucrar al expresidente y vicepresidente del pais en un juicio que apenas hoy en dia se ventila
en los tribunales, y sirvio para suscitar una desconfianza generalizada (publica y politica) en la
Comision, contribuyendo a retardar su desarrollo futuro, hasta 1989. Para 1991, la Comisién
constituia un ente esencialmente centralizado, con un efimero nivel de desarrollo de los comités
regionales y locales previstos en su constitucion organica. En la provincia de Limon solamente
existia un comité local, en la ciudad cabecera, cuya creacion habia sido provocado esencialmente
por la Emergencia de Juana en 1988. En el resto de la region afectada por el sismo, solamente la
ciudad de Turrialba contaba con otro Comité, esto relacionado con las inundaciones que
anualmente sufren varios barrios populares de la misma. Ademas, no existia un Plan Nacional de
Emergencias, ni mucho menos un Plan Regional para Limdn, con indicaciones sobre jerarquias,
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roles y funciones, niveles logisticos y de coordinacion, etc., que servirian como punto de partida
y referencia normativa para la organizacion de la respuesta.

El grado efimero de desarrollo y el nivel de centralizacion de la Comision Nacional y la Local de
Limon; la ausencia de una incorporacién explicita de las organizaciones de la sociedad civil en su
gestion y actuar; lo inesperado de un evento sismico de magnitud en la provincia; las secuelas del
fraude con los fondos de la Comision, en lo que se refiere a la "confianza" de la poblacion (y de
algunas instituciones nacionales e internacionales); la ausencia de experiencias previas en la
gestion de desastres de magnitud; y los escasos recursos logisticos y de transporte aéreo con que
cuenta el pais en general, situacion complicada por la completa interrupcion de las principales
vias de transporte terrestre (carreteras y ferrocarril) entre Siquirres y Limén y de Limén hacia el
sur de la provincia (hacia Talamanca), ofrecen un importante trasfondo para entender los
problemas enfrentados y las formas de resolucién encontrados en la gestion de la fase de
emergencia (y de reconstruccion, mas tarde), por el gobierno y sus instituciones.

Jerarquia, autoridad y coordinacion

Los primeros tres dias de la emergencia fueron sellados por severos problemas en la coordinacion
de las tareas de socorro a la poblacion. El problema de jerarquia y autoridad se reflejaba en las
alusiones reiteradas de la prensa nacional en cuanto a la presencia de demasiados “jefes" o
"caciques" en el escenario del desastre. La complejidad del contexto de coordinacion entre entes
del mismo gobierno y entre éstos y la Cruz Roja Nacional, por ejemplo, fue complicado por la
ingerencia o intentos de ingerencia de distintos sectores politicos nacionales, regionales y locales
(Lavell 1991).

La amplia zona afectada, en la que se distinguia, por un lado, la ciudad de Limén y zonas
aledafias en que se concentraba cerca de la mitad de la poblacion de la "zona de desastre”, ademas
del mismo centro de operaciones de socorro, y, por otro, el resto de la provincia con mucha
poblacién dispersa afectada, incomunicada por tierra y con poca presencia de las instituciones
publicas, acentuaba la complejidad del problema de coordinacion y distribucion.

La situacion que prevalecia conducia a protestas de diversos sectores de la poblacion sobre una
distribucion sesgada o desigual del socorro, tanto en la ciudad de Lim6n como entre esta y las
zonas mas alejadas de la provincia. Muchos de los sectores involucrados en las tareas de socorro
expresaban que existia una sobreoferta de ayuda alimentaria, con malos canales de distribucion
en Limén Centro, y una escasez relativa en las zonas rurales y dispersas®. Este contexto se habria

%6 En la distribucién del socorro entre las zonas rurales y montafiosas, jugaron un papel critico las unidades aéreas
proporcionadas por las Fuerzas Aéreas Sandinistas, las de los Estados Unidos y las del ONUCA (Naciones Unidas).
Esta colaboracién tuvo importantes caracteristicas, tanto técnicas como politicas. Por una parte, sandinistas
trabajando con su "enemigo" natural, los EE.UU. En esto no habia problemas, y los sandinistas por su desempefio,
largas horas de vuelo, atencion a las zonas mas dificiles y apartadas, y las altas cargas que llevaron ganaron la
"popularidad” nacional, revirtiendo asi instantdneamente el antagonismo tradicional de la poblacion "tica" hacia
ellos, a raiz de los sucesos en Nicaragua durante la década pasada. O sea, el desastre cumplid una funcion politica en
lo que se refiere a las relaciones Nicaragua-Costa Rica. Por otra parte, parece haber habido roces entre los oficiales
del ONUCA vy las autoridades locales, a raiz de cierta reticencia de aquellos, de atenerse al "mando™ nacional frente a

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 120



Terremotos en el Trépico Himedo

explicado tanto por el problema de coordinacién, duplicidad de esfuerzos y la cercania de la
poblacion de Limon al punto de entrada del socorro a la provincia y de control logistico de las
actividades, como por el peso "politico™ de la poblacion urbana dentro de un contexto de una
amplia insatisfaccion con el gobierno por el impacto o temido impacto de sus politicas
econdmicas, de ajuste estructural, en la region, y el continuo abandono en que esta inmersa.

El socorro se habria convertido, de acuerdo con algunos observadores, en un mecanismo para
"captar" o apaciguar una poblacion resentida por el abandono historico y coyuntural de la
provincia y su capital. Aqui es importante anotar que con anterioridad al sismo, diversos sectores
de la ciudad, impulsados por los principales sindicatos, ya tenian planeada una huelga general o
paro civico para el 25 de abril, en protesta por las politicas gubernamentales y su impacto en la
region, situacion que habria pesado en el posible contenido "politico™ de las tareas de socorro y
en términos de la relacion de los organismos gubernamentales con los sectores populares y sus
representantes. Esto, independientemente de la voluntad y entrega de los funcionarios publicos a
las tareas de la emergencia.

Dentro de este contexto global, la CNE no tuvo suficiente ascendencia o autoridad para
imponerse como el ente coordinador unico y legitimo de las tareas durante estos primeros dias.
La debilidad o inexperiencia de la Comision Local de Emergencias solamente creaba una
confusion en términos de su papel vis a vis con la CNE y otros sectores gubernamentales. La
confusion que existia fue, obviamente, mas notable en aquellas actividades donde varios
organismos se arrogaban funciones similares o en donde se requeria coordinacion entre sectores.
Sin embargo, en actividades mas sectorializadas, con responsabilidades claramente delineadas
por funcién institucional, la respuesta fue mas clara y nitida. Asi, la rehabilitacion de los sistemas
eléctricos, telefénicos, de aguas y alcantarillados y de las carreteras principales fue llevada a cabo
con relativa celeridad y eficiencia; y, la atencion médica bésica y de los lisiados fue realizada
cabalmente por las autoridades competentes, asistidas por la eficiente labor de la organizacién
internacional Médicos sin Fronteras.

Los problemas de coordinacion con la autoridad sobre las actividades de emergencia condujeron
al gobierno a "sustituir" el mando de la CNE, nombrando a su ministro de la presidencia como
coordinador global de la emergencia, al ministro de agricultura como coordinador para la ciudad
de Limon, sur de la provincia y Turrialba, y al presidente ejecutivo del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo como coordinador para el canton de Matina. Esta decision fue
implementada el 26 de abril y se mantuvo hasta el 1 de mayo, cuando fue declarada oficialmente
cerrada la fase de emergencia. Con esta decision, el problema de autoridad y mando fue
esencialmente superado. Las tareas las seguian realizando las mismas instancias presentes con
anterioridad.

Mas alla del acto de "sustitucién” de la CNE en si, el nombramiento de los ministros
inevitablemente trae a colacion el problema mas general de cudl es la autoridad mas competente y

la emergencia. El caracter supranacional de la ONUCA, frente a un mando de autoridades de un pais sin fuerzas
armadas habria contribuido a esta situacion (o sea, un problema de status y autoridad).
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funcional para dirigir un proceso de emergencia. Si la instancia legalmente encargada dista del
status politico o de la autoridad suficiente, claramente se requiere de reformas que den cuenta de
esta situacion y que concilien el necesario caracter tanto técnico como politico de las instancias
de coordinacion en casos de desastre. Si una decision de esta naturaleza se impusiera en un futuro
desastre, habria que considerar la opcién de ligar la CNE directamente a la Presidencia, haciendo
asi su mando y control responsabilidad directa (o delegada) del Ministerio superior del Gobierno.

La centralizacion y la descentralizacion: el problema del conocimiento de la realidad
regional y de la incorporacion de las representaciones locales

La naturaleza centralizada de la CNE (y también de otras instancias que participaron en la
emergencia) y el efimero nivel de desarrollo de sus 6rganos regionales y locales significa
esencialmente que constituye un ente “josefino”, con poco conocimiento de la realidad y el
territorio en la zona afectada por el desastre.

A la vez que se demostraba una amplia vocacion humanitaria en el hecho de que mdltiples
instituciones hicieran una transferencia masiva de recursos humanos de la regién central del pais
hacia la costa Atlantica, también se marcaban sus propias contradicciones en lo que se refiere al
trabajo en un medio desconocido, constituido en gran parte por la zona rural y dispersa. Inclusive
una institucion probada como es la Cruz Roja Nacional, en toda la region Atlantica solamente
contaba con unos 25 efectivos permanentes o voluntarios-permanentes en el momento del sismo,
requiriendo la movilizacion de 250 efectivos desde el Valle Central y otras partes del pais.

En un segundo orden de problemas, la CNE no previa ni suscitaba la participacion -legal o
formal- de las organizaciones de la sociedad civil (ONGs, de base, iglesias, etc.). Es decir, las
formas de participacion, derechos y obligaciones no estaban reglamentadas.

Esta combinacién de centralismo y la no participacion popular reglamentada trajo una serie de
problemas en la gestion del desastre, y explica algunos de los desaciertos enfrentados en la
coordinacion y el impulso del trabajo fuera de la zona urbana de Limon. Desconocimiento de la
ubicacion de poblados, falta de familiaridad con el terreno (y de las rutas alternas de acceso),
desconocimiento de costumbres sociales o culturales, entre otros, seriamente dificultaron la
relacion con la "periferia” de la region.

El conocimiento intimo del territorio es propiedad de la poblacion misma, sus organizaciones o
representaciones. Al principio de la emergencia hubo una clara reticencia de las instituciones
estatales (si no "prohibicion™) de trabajar conjuntamente con las organizaciones de base. También
existia una relacion no reglamentada y hasta de tensién con las ONGs involucradas en la
emergencia.

En el primer caso, la tension histdrica entre el gobierno nacional y las representaciones populares
regionales, combinada con la huelga o paro civico previstos en la region (para el 25 de abril, de
acuerdo con algunos informantes) habria tefiido la posible relacion y colaboracion entre los
niveles politico-formales y lo popular. En el caso de las ONGs, la exigencia de la autonomia en
sus acciones y una desconfianza de muchas en la CNE, como ente gubernamental, frente a la
"obligatoriedad"” legal de que las donaciones para las emergencias sean canalizadas por el ente
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oficial, estaban en la base de las tensiones. En este sentido, varias ONGs explicitamente buscaban
impedir la canalizacion de ayudas via la Comisién, como en el caso de la Cruz Roja
Internacional. Pocas entablaron una relacion directa y voluntaria con la CNE, buscando
mecanismos 0 medios para operar "independientemente”.

Sin embargo, la realidad del contexto, y el importante, si no critico papel que estas
organizaciones estan llamadas a jugar, significaba un necesario acercamiento entre lo
gubernamental y lo civil. Esto fue acelerado por la creacion de las Comisiones Populares de
Emergencia en Limon, San José y Talamanca (ver siguiente seccién), y finalmente cotejado por
las autoridades a nivel institucional. En fin, las organizaciones populares jugaron un papel
destacado en los procesos de evaluacion de dafios y necesidades (incluyendo la vivienda, al
"servicio" de la Comision Especial de Vivienda); y, en el acceso a territorios dispersos y alejados
del centro de Limén, entre otras cosas.

Sobre este aspecto de la relacion "antagonica™ entre instituciones gubernamentales e instituciones
de la sociedad civil, es importante resaltar una situacion que sirvio para facilitar la colaboracion.
Asi, a veces existe una disyuntiva entre la relacion institucional (politico-técnico) per se, y la
relacién entre los empleados o profesionales de estas instituciones (lo personal-humano).

En el caso de un pais pequefio como Costa Rica, existe una comunidad de amistades, profesional,
de parentesco, de relaciones laborales o de estudio, etc., que hace el mundo bastante pequefio. En
el caso de Limon, varias fricciones “institucionales”, incomprensiones o incompatibilidades
fueron superadas por la existencia de relaciones personales anteriores de las personas
involucradas. Funcionarios de la CNE, quienes habian sido empleados de la Cruz Roja o que
tenian lazos de colaboracion y simpatias con el movimiento popular o con las iglesias ayudaron,
por ejemplo, a armar sistemas de colaboracion "vedados” por la "politica institucional™. Estos
aspectos no pueden ser pasados por alto en una consideracion de la respuesta institucional a los
desastres.

Las lecciones aprendidas con la gestion de los desastres de Limon, en el area de la colaboracion y
concatenacion de la accion del gobierno con "lo civil* y en cuanto a la centralizacion-
descentralizacién no pasaron desapercibidas. Los desastres constituyeron, en si, escenarios o
teatros para el aprendizaje. A raiz de las experiencias vividas, la CNE ha hecho importantes
esfuerzos, después del sismo, para agilizar la descentralizacion, fomentar la participacion local y
"reglamentar” la relacion con las ONGs en el pais. Ademas, rapidamente incorpordé la leccion de
la importancia de los grupos locales en su plan de vigilancia de cuencas, el cual fue impulsado
después del sismo para prevenir los posibles efectos de la aumentada probabilidad de
inundaciones en la region.

Para finales de 1991 ya se habian tomado las medidas para la elaboracion del Primer Plan
Nacional de Emergencias, que fue dado a conocer por el Consejo de Gobierno a mediados de
1993 y estd a la espera de ser aprobado por los legisladores nacionales. Un anexo de ese
documento trata precisamente de la participacion y la coordinaciéon con las ONGs, sector que
hasta la fecha ha realizado varias reuniones para establecer las bases de colaboracion entre si.
Impulsados por la CNE y CARE de Costa Rica, estos esfuerzos toman forma paulatinamente hoy
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en dia. Sin embargo, en si no distan de exhibir su propia Idgica y dinamica que, de alguna forma,
replica lo sucedido durante el desastre sismico de Limodn. Asi, la mayoria de las ONGs que
colaboran activamente en la conformacién de un sector de colaboracion con la CNE son aquellas
que tuvieron nexos cercanos de relacion entre si durante la emergencia y con la CNE. Ademas, la
mayoria se distingue por ser ONGs internacionales. EI conjunto de ONGs nacionales existentes,
con alguna experiencia en la gestion de desastres, no se han integrado tan facilmente al sector, asi
como no establecieron nexos cercanos de relacion con la CNE durante la emergencia, optando la
gran mayoria por operar inicialmente a través de las Comisiones Populares de Emergencia que se
formaron en San Jose, Limon o Talamanca o de forma independiente (ver el siguiente apartado).

La reconstruccion: el imaginario de un desastre infraestructural y el rezago de la
sociedad regional

El aspecto mas visible del impacto del sismo de abril era la destruccion de infraestructura en la
provincia de Limon, particularmente la vial y portuaria, los sistemas de agua potable y
alcantarillados, de energia y la vivienda. Este impacto tuvo una necesaria repercusion en términos
del funcionamiento de la economia regional, tanto en aspectos productivos como comerciales,
interrumpiendo los flujos interregionales e internacionales de productos particularmente
agricolas.

Esta generalizacion debe hacerse, sin embargo, para dar cuenta de los distintos componentes
sociales de la infraestructura y la produccion, y con ello ayudar a comprender la direccion dada a
la reconstruccion por las instituciones gubernamentales. Es asi como encontramos dos tipos de
infraestructura. Por una parte, existia lo que se puede llamar la "gran" infraestructura, importante
para facilitar las interrelaciones regionales dentro del pais y con el exterior (la importacion-
exportacién), para la enorme produccion, principalmente de banano y de la refineria de petroleo.
Estos componentes son vitales para el funcionamiento de la economia nacional, o sea, delimitan o
potencian la funcién nacional de la economia regional. Por la otra, existia la infraestructura y la
produccién "béasica” de la region -los caminos secundarios, pozos y sistemas de agua rurales, la
vivienda marginal, la pequefia produccién y comercio urbano y rural, etc., de critica importancia
para el funcionamiento de la economia regional per se y la vida de sus pobladores, la mayoria
pobres. El imaginario del desastre, proyectado por los documentos y evaluaciones oficiales, y en
determinada medida por la prensa, se concentraba en el componente de la gran infraestructura y
produccion, rezagando al segundo?’.

2" El imaginario de un gran terremoto (7.4 grados) y de una destruccién masiva de edificios, tiene que haberse
penetrado en las mentes de actores externos a la region, impulsado por los sesgos en la informacién transmitida
oficialmente o por la prensa. Solamente asi se puede explicar la rapida llegada del equipo de rescate britanico y los
perros suizos, organizaciones que finalmente tuvieron muy poco, si no nada que hacer, dadas las caracteristicas
reales del evento en cuanto a la pérdida de vidas humanas y el desplome de edificios altos, modernos y pesados.
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Este contexto nos remite a una consideracion de la "imagen™ de los desastres que se maneja, que
parece requerir la presencia de altos numeros de muertos (que no habia en Limén) y una gran
destruccion infraestructural, o sea, grandes obras o edificaciones y pérdidas grandes y
econdmicamente onerosas en la produccion. Estas caracteristicas tipificaban la infraestructura y
la produccion de punta o de avanzada en la provincia de Limon, pero no asi la de la economia
pequefia, semicomercial o de subsistencia. Estos sectores vivian en un contexto de desastre
permanente y el sismo no cambid esta situacion, en gran medida, para el observador "externo™.
La pobreza y el desastre se combinaban en un solo escenario de destitucion.

La necesidad de grandes impactos visibles para poder constituir en la mente de las personas la
idea de "desastre™ o "emergencia" se refleja en una anécdota citada por varios informantes
entrevistados en el transcurso de nuestro estudio. Asi, comentaron cOmo en un momento pasé por
un pueblo de la zona indigena de Talamanca una unidad de la CNE. Al ver a las personas
sentadas al lado del camino, comiendo platanos, un miembro del grupo comento6 que “aqui no hay
emergencia, solamente mucha pobreza".

El desastre de la gran mayoria de la poblacién regional pasé desapercibida al mundo externo, por
estar envuelta y escondida en la economia marginal preexistente de los pobladores. La capacidad
de separar el componente de avanzada del componente marginal, en las economias de la periferia
nacional, es mucho mayor que en el caso de los grandes desastres en zonas urbanas o
metropolitanas, donde estos se condensan o se entremezclan en un solo espacio. El desastre de
Limon tenia su propia zonificacion o territorialidad -una zona de avanzada, concentrada en la
ciudad de Limon, en las margenes de la carretera a San Jose y en la economia bananera de fincas
grandes; y otra, comprendida por las zonas del pequefio campesinado, indigena, negro-costefio
hacia el sur de la provincia y en las laderas montafiosas.

El proceso de reconstruccion impulsado por el gobierno (con la asistencia de organismos
internacionales) privilegiaria la restitucion de lo moderno y rezagaria lo marginal, perpetuando
asi o repitiendo el proceso historico de "desarrollo™ regional. Este acento fue marcado desde el
principio del desastre al declarar el presidente del pais, que la prioridad en la rehabilitacion se
daria a las carreteras y al puerto, por su importancia para la economia nacional. Esta priorizacion,
que no dista de tener un alto grado de racionalidad a corto plazo, se impuso, sin embargo, a lo
largo de los dos afios posteriores al evento.

La pauta de la reconstruccion se marco tanto en los documentos de evaluacion de impactos, como
en el Plan Regulador de la Reconstruccion, publicado en mayo de 1991, apenas unas semanas
después del sismo. Ambos soslayan casi por completo los sectores rezagados, tanto en términos
infraestructurales como productivos, concentrandose en la gran infraestructura y produccion. Aun
en el proceso de reconstruccion en si, aquellos sectores gubernamentales de relevancia social
como son los hospitales, clinicas y escuelas quedaron rezagados frente a los sectores econdmicos
fuertes.

El Plan Regulador de la Reconstruccion (Comision Nacional de Emergencias, mayo de 1991)
refleja muchos de los problemas de procedimiento y de concepcidn que se presentaron en el caso
del desastre de Limon, aspecto que se resaltd mas tarde con la formacion de la Comision
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Coordinadora Interinstitucional para la Reconstruccién (en setiembre de 1991), ente encargado de
dar seguimiento a las obras impulsadas por el gobierno.

Por ley, el ente encargado de la elaboracién del Plan Regulador y de la coordinaciéon de su
implementacién es la Comision Nacional de Emergencias. Sin embargo, una vez mas la
legislacion fue méas avanzada que la realidad, en términos de los recursos materiales y humanos
disponibles para su implementacion. Asi, frente a la ausencia de una metodologia y de
lineamientos explicitos para la integracion de un plan de esta indole y de los recursos capacitados
para hacerlo, el Plan fue elaborado en un plazo muy breve (y con mucha voluntad) por
funcionarios de la Direccion General de Planificacion del Ministerio de Obras Publicas y
Transportes, en base a los informes de dafios y las lineas de financiamiento proyectadas de los
distintos entes sectoriales del gobierno. No hubo consulta con los diversos sectores sociales de la
region Atlantica. ElI Plan termina siendo una evaluacién de dafios sectoriales junto con una
prospeccion financiera y cronograma de actividades para la reconstruccion. Ningan esfuerzo se
hizo para dotar al Plan de un marco sub-espacial o territorial de referencia que integrara y
coordinara las obras propuestas. EI Plan parece haberse preparado para cumplir con un requisito
legal, mas que como un instrumento real de planificacion.

En fin, resultd ser un conjunto de planes sectoriales sin integracion, ni horizontal ni espacial, y
sin especificacion de mecanismos de coordinacion, ni mucho menos de las formas de
participacion de los sectores sociales o las "fuerzas vivas" de la region afectada.

No es sorprendente, entonces, que las labores de rehabilitacidn y reconstruccién se realizaran, en
gran medida, de forma sectorial, parcializadas en cada ministerio o ente autbnomo, de acuerdo
con su propia dinamica y acceso a recursos. Algo contradictoriamente, el Plan tendria que esperar
casi tres meses para acompafarse de una comision coordinadora que lo impulsara. La comisién
que se formd en setiembre, después de las inundaciones de agosto, "sustituy6" la funcion prevista
por ley de la CNE en la coordinacion, pasando esta tarea al Ministerio de la Presidencia. Formada
por altos representantes de la distintas instituciones sectoriales de mayor peso en la
reconstruccion "oficial”, la representacion de la CNE fue asumida por el Director de Planes y
Operaciones de la institucion, accion "ildgica”, dado que sus funciones se relacionan con las
emergencias y no con la reconstruccion.

A pesar de su composicion de alto nivel, pareciera ser que la relacion con los distintos sectores
sociales de Limdn se hizo a través de funcionarios de nivel intermedio sin poder de decision,
aspecto que fue resaltado en las protestas sociales que surgieron en la region Atlantica en octubre
de 1991 y que suscitaron negociaciones colectivas entre el gobierno y las representaciones locales
(ver siguiente seccién).

Aun en los sectores de avanzada, el rumbo de la reconstruccion, a dos afios del sismo, fue lento
por dificultades operacionales y administrativas.

A un afio del evento, el gobierno anunciaba que se habian canalizado unos 6.5 mil millones de
colones a la region. Esto significaba solamente una tercera parte de los 20 mil millones de
colones estimados en dafios a la infraestructura. Y, esto a pesar de que a unos pocos dias del
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sismo, el gobierno habia ya anunciado la disponibilidad de cerca de 80 millones de dolares (8 mil
millones de colones) para la reconstruccion, provenientes de préstamos internacionales ya
concedidos al pais, que se "reorientarian” hacia la reconstruccién: fondos del BID, el Fondo de
Inversiones de Venezuela, el Banco Mundial, etc. En parte la lentitud podria explicarse por trabas
en los procesos de aprobacion de la Asamblea Legislativa del pais. Este aspecto, en si, nos remite
al problema global que se presenta en términos de la adecuacion de los mecanismos "normales”
de gestion y ejecucion de financiamiento a las necesidades "anormales™ que imperan durante un
desastre y la reconstruccion.

En fin, el avance de la reconstruccion por sectores quedd supeditado a la disponibilidad del
financiamiento propio o a través de las agencias internacionales para cada sector individualmente.

El sector de la vivienda, tal vez, junto con el agua, el mas sensible en términos de las necesidades
infraestructurales de la poblacion, enfrentd serios problemas para responder a las demandas de
amplios sectores de la poblacion més pobre.

A pesar de las amplias declaraciones sobre los recursos a dirigir para la solucion de los problemas
de la vivienda y del concurso de las distintas instituciones financieras del Sistema Bancario
Nacional, en consonancia con la Comision Especial de Vivienda y los entes "viviendistas" del
gobierno, la cobertura dada y la agilidad de su ejecucion dista mucho de ser 6ptima. Lo oneroso
de los tramites de crédito, la baja capacidad de pago de muchas familias y el problema de la
tenencia de la tierra, excluyeron a muchas familias del acceso a los créditos "gubernamentales”.
En el caso de la tierra, un nimero importante de las familias urbanas y rurales afectadas ocupan
de forma irregular o "ilegal” los lotes en que se ubican sus viviendas. Sin regularizacion de la
tenencia, el acceso al crédito se restringe.

A un afo del sismo, las autoridades de la vivienda anunciaban la canalizacién hasta esa fecha de
unos 1.600 millones de colones para la resolucion del problema; esto comparado con los 5.2 mil
millones estimados de dafios por el sismo y 1.5 mil millones con las inundaciones. A raiz de esto,
muchos pobladores pobres que no accedieron a las ayudas canalizadas por ONGs o la Iglesia, no
tuvieron mas remedio que reconstruir por su cuenta precariamente.

En cuanto al aspecto de la rehabilitacion de la produccion (agricola e industrial), las grandes
empresas bananeras y las empresas estatales pudieron recurrir a recursos autdbnomos, incluyendo
indemnizaciones por seguros. Una de las compafiias bananeras con solvencia econémica invirtio
en la reconstruccion de 150 viviendas de sus empleados de planta. Por otra parte, el conjunto de
pequefios productores, comerciantes, etc., no tuvieron acceso mas que a muy limitados recursos
para la rehabilitacion.

Las Organizaciones No Gubernamentales y de Base

Las ONGs constituyen en si un grupo diverso o heterogéneo de instancias que establecen
relaciones particulares y diversas con los demas sectores de la sociedad civil y con el gobierno y
los organismos internacionales de financiamiento. Un nimero importante de las ONGs entablan
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relaciones directas con organizaciones o grupos de base en el desempefio de sus funciones de
"desarrollo" y tienen espacios claves de accién tanto en términos tematicos como en términos de
los &mbitos espaciales (ciudad, campo, zonas, regiones, etc.) en que trabajan.

A la vez que crean un espacio alternativo de accion no gubernamental, a nivel de la sociedad
civil, con complementariedades en el conjunto de sus acciones, también establecen una
competitividad entre si en funcion de sus areas de interés y el acceso al financiamiento nacional e
internacional, tan imprescindible para su sobrevivencia. Del mismo modo que pueden establecer
una independencia relativa con relacion a estas fuentes, también pueden desarrollar diversas
formas de “clientelismo™ que pueden reducir su grado de autonomia relativa y absoluta.

En sus relaciones con las organizaciones sociales de base beneficiarias de sus actividades, se
establecen también variadas relaciones que van desde un paternalismo o clientelismo anacronico,
hasta formas realmente participativas, interactivas y colaborativas de socios iguales en la
busqueda del desarrollo. La naturaleza particular de las relaciones entre las ONGs y las bases ha
suscitado, en numerosos casos, antagonismos Yy recelos en lo que se refiere a una creciente critica
del actuar utilitario de las ONGs para con la poblacion objeto de sus atenciones; una relacion de
sujeto-objeto en lugar de un interactuar igualitario en términos de decisidn y participacion.

En el ambito de las organizaciones sociales de base (que comprende muy diversas instancias,
desde los sindicales, campesinos e indigenas, hasta las de los pobladores urbanos que buscan
reivindicar el derecho a la vivienda, al desarrollo comunitario, al medio ambiente sano, al agua y
a la salud, etc.) también existen lazos de colaboracion y focos de antagonismo, historica o
coyunturalmente conformados, que influyen en las formas y contenidos de la cooperacion que
pueda desarrollarse entre ellos. Algunas de ellas entablan relaciones cordiales y hasta de
dependencia con las instituciones estatales, mientras otras muestran claros antagonismos e
independencia.

La gestion del desastre de Limén, que involucrO a un numero importante de ONGs y
organizaciones sociales de base, pone en perspectiva varias de las facetas arriba esbozadas,
facetas que no pueden ser ignoradas en una consideracion de las formas o modelos institucionales
implementados. Mas alla de estos aspectos funcionales o relacionales, no esta demas indicar que
las ONG y organizaciones sociales de base que se involucraron en la atencion de la Emergencia y
en la reconstruccion, casi en un 100% ni tenian antecedentes en la temética de los desastres, ni
experiencias previas en su gestién en el pais®®. Ademas, en su gran mayoria, constituyen
instancias pequefias sin grandes capacidades logisticas, financieras o materiales y sin mayores
antecedentes directos de trabajo en la zona afectada. Estos atributos también influyen en las
formas de actuar y de colaboracion que se establecen.

% la excepcion seria el caso de la Cruz Roja Nacional e Internacional, instancias sobre las que se ha comentado en
el inciso previo de nuestro documento, por su incorporacioén directa o indirecta en los sistemas formales de gestion de
desastres, y el del Consejo de Iglesias por las Emergencias y la Reconstruccion (CIPER). (Ver mas adelante)

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 128



Terremotos en el Trépico Himedo

Las Comisiones Populares de Emergencia (Limén, San José y Talamanca): de la
colaboracion a la desintegracion

Limon y San José

El descontento popular con las formas oficiales de gestion de la emergencia, la ausencia de
canales formales de participacion de las organizaciones sociales de base en estos sistemas y la
busqueda de una presencia coordinada de ellas, sus organizaciones y sus "aliados™ fueron factores
que impulsaron la creacion, tres dias después del evento, de la Comisiones Populares de
Emergencia de Limon (CPL) y de San José (CPSJ). La creacién de estas comisiones respondio
principalmente a una iniciativa impulsada desde Limon por una ONG local, la Asociacion Pro
Desarrollo y Ecologia (APDE) y la Federacion de Trabajadores de Limén (FETRAL), iniciativa
que fue imitada en San José por el Consejo de Centros, una organizacion de ONGs nacionales
impulsadas por el Centro de Capacitacion para el Desarrollo (CECADE), institucion con fuertes
nexos originales de padrinazgo con APDE.

La division del trabajo entre ambas comisiones fue clara. La Comision de San José serviria como
ente recolector y canal de recursos nacionales e internacionales hacia la Comision de Limon que,
junto con su propio acceso a los recursos del socorro, se encargaria de la distribucion entre la
poblacién afectada de la provincia de Limon. Ademas de ofrecer una férmula para potenciar y
hacer viable las actividades de una serie de organizaciones que no contaban con los recursos
suficientes para llevarlas a cabo de manera eficaz y, de la indudable vocacion humanitaria que
sugerian las acciones, algunos han opinado que la formacién de las comisiones encerraba también
grados de oportunismo para algunas instituciones, que la vieron como una opcion de acceso a
recursos, de hacerse presentes en el escenario y de potenciar su posible liderazgo mas alla del
tiempo y espacio del desastre en si. Estos factores ayudarian a explicar la desintegracion de las
comisiones con el tiempo.

La CPL, integrada por una amplia gama de sindicatos, ONGs, organizaciones de base, y algunas
iglesias protestantes, tuvo una "representacién provincial™ (urbana, rural, campesina e indigena),
a diferencia de la centralizada CNE y CRE. Estuvo presidida, junto con una representacion de la
FETRAL, por el Asesor Episcopal de Limon, hecho que en si sefiala la confianza, respeto e
imparcialidad que se asignaba a muchas de las instituciones eclesiales (antes y) durante el
desastre y que tendremos oportunidad de analizar mas adelante.

Sus amplias bases "provinciales” y el conocimiento que esto traia sobre tan distintas zonas de la
provincia, sus necesidades, y las formas de acceso por rutas alternas a las destruidas carreteras y
caminos principales, fueron factores criticos en el exitoso desempefio de la Comision durante las
semanas después del sismo. EI mas inmediato acceso a zonas donde las instituciones formales de
gobierno tuvieron serias dificultades, les sirvié para llenar vacios en el territorio y quitarle
presion en cuanto a la criticada distribucion desigual de la ayuda. La distribucion in situ de los
recursos del socorro a través de organizaciones locales garantizaba un resultado eficaz, por su
conocimiento de necesidades y personas en el terreno.

El éxito de la Comisién, que fue ampliamente reconocido por distintas instancias
gubernamentales (estas ultimas que inicialmente se habian mostrado reticentes a concertar con el
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sector popular, aunque despues les facilitd apoyo y ayuda), fue tal vez la causa de su rapida
desintegracion, una vez pasada la fase de crisis del desastre en general. Iniciada como una
respuesta inmediata a la emergencia, no dejé de encerrar, desde el comienzo, un embrion de su
posible funcion en posteriores fases de reconstruccion y en combatir el historico abandono en que
estaba inmersa la Region Atlantica. Comprobada su eficacia y eficiencia en cerrar las filas de un
grupo heterogéneo y dispar de organizaciones en la atencion de la emergencia, pareciera ser, de
acuerdo con algunos observadores, que la nocion de continuidad tomaba mas fuerza; y la
posibilidad de construir una nueva organizaciéon "provincial”, multisectorial para reivindicar el
desarrollo futuro de la region, se perfilaba en la mente de algunos de los lideres populares.

Frente a este contexto, la armonia y la disciplina que habia tipificado su accionar anterior
comenzd a disiparse frente a las exigencias de distintos sectores para una mayor cuota de poder y
acceso a recursos. El liderazgo de la FETRAL y lo que algunos han interpretado como su
busqueda de opciones de restablecer su hegemonia sobre el movimiento popular en Limon, entrd
en contradiccion con los anhelos y reticencias de otros grupos. De hecho, al principio de la
formacion de la Comision, discrepancias con las formas de toma de decision habian llevado a que
la abandonaran algunas organizaciones en busqueda de mantener el liderazgo provincial y cuya
relacion histérica y coyuntural con FETRAL habia sido antagonica. Este fue el caso de la
Coordinadora Campesina del Atlantico y la Asociacion Nacional de Vivienda-Limon, cuyo retiro
suscitd que sus "aliados” naturales, la Coordinadora de Barrios (San Jose) y la Asociacion
"Vecinos", abandonaran la CPSJ.

La tension interna, a nivel de la Comisién, fue indirectamente alimentada por las ayudas
preferenciales que algunas instituciones gubernamentales proferian a ciertos miembros de ella.
En fin, despues de un mes, la CPL se habia desintegrado, producto de las mismas divisiones y
aspiraciones desiguales entre sus miembros que habian sellado y debilitado el desarrollo del
movimiento popular en la regién desde hacia unos afios. El gobierno nacional, que no podia haber
visto con buenos ojos el posible desarrollo de una alternativa popular organizada, no tuvo que
tomar mayores medidas para desintegrarla. Como sucederia mas tarde con otras iniciativas, en la
"fase" de reconstruccion, el mismo movimiento popular se encargaria de la imposibilidad de
construir una alternativa viable. La CPSJ sufrié una similar desintegracion pasada la emergencia
y entrada la bisqueda de alternativas de apoyo a la reconstruccion.

Con la desintegracion de las dos Comisiones se perdié una oportunidad de crear un espacio de
deliberacién y de postulacion colectiva de esquemas para las labores de reconstruccion y
desarrollo que pudiera haber presentado un contrapeso al proceso que se dio, dominado por un
énfasis “estructural” dirigido a los sectores de avanzada de la provincia.

La Comision Permanente de Emergencia y Reconstruccion de Talamanca

La zona sur de Talamanca constituye un espacio claramente diferenciado de la provincia de
Limon, en términos productivos, sociales, culturales y étnicos. La mas inaccesible de las
subzonas de la provincia, combina la economia de pequefia escala con un pequefio pero
expansivo sector bananero-monopdlico en Sixaola. Un tipo de tierra de nadie en cuanto a la
presencia estatal, su dinamica y busqueda de desarrollo se reparte entre las agrupaciones u
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organizaciones étnicas (negra e indigena), una presencia importante de ONGs y la Compafiia
Bananera.

La falta de una presencia estatal importante significaba que las funciones de socorro de los
organismos estatales, con remesas por aire (helicopteros) y mar (a Puerto Viejo), tendrian que
tener obligatoriamente como intermediarios a organizaciones locales, municipales, comunales y
no gubernamentales.

Uno de los intermediarios mas importantes en la zona era la Asociacion Nacional de Asuntos
Indigenas (ANAI), una ONG de origen norteamericano, con casi diez afios de trabajar en la zona
y dotada de grandes recursos financieros, materiales y de transporte. Ademas, tenia una extendida
red de empleados ubicados en los pueblos de la zona. Comprendia la instancia "exdgena™ mas
importante de la zona, trabajando particularmente con las poblaciones indigenas en la promocion
de proyectos productivos, esquemas de ecodesarrollo, organizacién local, etc.

La ANAI, utilizando sus recursos logisticos, transportes y organizacion local servia para la
distribucion del socorro propio (por donaciones) y de instancias como la CNE, AID-OFDA, etc.
Entre este socorro se incluia la distribucion de gasolina, tan critico para el transporte de bienes y
el funcionamiento de diversas herramientas.

La ANAI, descrita por varios sectores antagdnicos como institucion "foranea", econémicamente
fuerte y con "poder de compra” de influencias zonales, ha sido blanco de diversas criticas por
muchas organizaciones y lideres locales, incluyendo CODERIWAK, la Confederacion de
Asociaciones indigenas mas importante de la zona. Tefiida de "neocolonial”, varias
organizaciones han intentado restarle influencia, creando bases alternativas, "autdctonas”, de
trabajo con las comunidades locales del Alto y Bajo Talamanca y de la franja costera. Lo que
parece haber sido una eficiente labor de distribucién del socorro llevado a cabo por ANAI, la cual
fue tildada de "parcial" y "preferencial” a sus adeptos, por algunos sectores, solamente sirvié para
resucitar o reanimar las rivalidades o competencias "institucionales"” zonales.

Asi, a un mes del sismo, el 19 de mayo, por iniciativa de una ONG nacional "alternativa”, la
Fundacién Guilombé, y, en algun grado, en respuesta al trabajo de ANAI, se forma, con la
presencia de representantes de 35 pueblos o colectividades, la Comisién Permanente de
Emergencia y Reconstruccion de Talamanca. Se nombra un Comité Ejecutivo y para su
fiscalizacion al cura catolico de Bribri. Esta importante presencia de la Iglesia (que ya
comentamos en el caso de la CPL) también fue repetida en el impulso y organizacion que dieron
los curas catolicos locales en la Comision de Emergencias del Valle de la Estrella, en el sector
norte del canton de Talamanca.

Durante los siguientes meses la Comisién Permanente logrd una eficiente distribucion de ayuda
entre las poblaciones de la zona, restando influencia a la ANAI y, a pesar de una temprana
reticencia de la CNE de reconocer una Comision que no fuera oficial-gubernamental, fue
utilizada por esta en la entrega de socorro. Con relacion a la Comision, que se proyectaba hacia la
"fase reconstruccion”, esta perduro solamente hasta finales de 1991, lo cual se explica por la falta
de un apoyo minimo financiero de organismos nacionales e internacionales que hubiera permitido
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que sus directivos claves se dedicaran a las tareas de organizacion y promocion de las posibles
actividades de la Comision.

En consecuencia, una tercera opcion de una respuesta colectiva y organizada a las tareas de
reconstruccion "popular” corrié la misma fortuna que la CPL y la CPSJ. Esto, como veremos mas
adelante, significaba que cualquier opcion de reconstruccion en la provincia impulsada desde las
ONGs, grupos de base u otras organizaciones de la sociedad civil, tomaria la forma de esfuerzos
individuales y aislados, juntando componentes de las organizaciones presentes de acuerdo con el
esquema o zona/localidad involucrada, y la capacidad de las organizaciones en la
negociacion/gestion de esquemas frente a las fuentes de ayuda financiera disponibles.

La existencia de la Comisién hasta finales del afio, resalta un aspecto importante en términos de
la conceptuacion o el “imaginario” de los desastres y las "fases"” tradicionales en las cuales se
dividen. Asi, la Comision fue involucrada en la distribucién de ayuda de "emergencia" durante
meses, a pesar de que la "fase de emergencia™ fue oficialmente cerrada el 1 de mayo de 1991 (aun
antes de la formacion de la Comision de Talamanca). En adicion al asunto de que la zona entr6 en
una nueva emergencia en agosto a raiz del impacto de las inundaciones, de hecho no habia salido
de la "emergencia" anterior. Asi, el impacto del sismo (y de las inundaciones) en los cultivos y en
las posibilidades de la comercializacion de los excedentes agricolas de la zona (lo cual fue
complicado por la falta de acceso, debido al mal estado de los caminos locales), significaba que
la poblacion requeria apoyo alimentario durante un largo periodo de 1991. La "normalizacion”
mucho méas temprana del comercio y el empleo en Limon y el Valle de la Estrella establecia una
diferencia cualitativa con el contexto en el sur. Asi, "emergencia”, "rehabilitacion” y
"reconstruccién” formaban un continuum en lugar de representar casillas autbnomas. Hasta los
proyectos de reconstruccion de vivienda llevados a cabo en 1991 y 1992, que veremos mas
adelante, la ayuda alimentaria a los pobladores fue un factor critico para permitir a los pobladores
dedicar tiempo a la autorreconstruccion.

Mas alla de su papel en la organizacion popular de la respuesta a la "emergencia" en Talamanca,
la Comisidn, o algunos de sus miembros jugaban un papel importante en la conservacion de la
base de existencia y la "autonomia" de diversos pobladores de la zona. La destruccién de los
escasos medios de vida de muchos pobladores exponia a algunos a la imposibilidad de hacer
frente a obligaciones en el pago de créditos concedidos con anterioridad, o de mantener a sus
familias. Es en este contexto que las compafias bananeras presionan por comprar las tierras
campesinas, para asi aumentar su reserva territorial y hacer aun mas proletaria a la poblacién
regional. La Comision logro ayudar a detener este proceso en alguna medida, aungque no fue
posible en todos los casos. Las conclusiones que derivan de este proceso son claras en cuanto a la
discusion sobre los "beneficiarios” y los "perdedores” en los desastres y los aspectos importantes
de considerar en cuanto al impulso de esquemas de rehabilitacion y reconstruccién socialmente
equitativos.
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La Comision del Cabildo Abierto: Opciones para la Negociacion Regional de la Reconstruccion
con el Gobierno

Desde el principio de las actividades de rehabilitacion y reconstruccion, quedo claro un sello
gubernamental (con el apoyo del gran financiamiento internacional) a favor de la infraestructura
basica y las instalaciones mas ligadas al funcionamiento de la economia nacional y los sectores
de punta (bananeros, puerto, refineria, etc.). Este énfasis fue comentado, criticado y rebatido por
varios sectores regionales de ciudad y campo durante los primeros meses después del sismo,
incluyendo los sindicatos, la jerarquia catdlica y las agrupaciones campesinas. A un mes del
sismo hubo fuertes enfrentamientos verbales entre representantes locales y miembros del
gobierno, referentes al olvido o atraso en la rehabilitacion "social” de la zona, y la preferencia
dada al eje moderno de desarrollo entre Siquirres y Limén y a las zonas bananeras. Desde
temprano en el desenvolvimiento del escenario existia una tension entre la "actitud”
gubernamental, de enfocar su atencion a la reconstruccion de lo dafiado por el sismo, y el reclamo
de diversos sectores regionales para una atencion a la resolucion de los "problemas historicos” de
la region Atlantica.

A la luz de la publicacion del Plan Regulador de la Reconstruccion en mayo, los sesgos
identificados en las labores de reconstruccion y la ausencia de un contrapeso negociador de la
region, entre otros, se gestd la celebracion de un Cabildo Abierto de la Municipalidad de Limén a
fines de agosto de 1991 y el nombramiento de una Comisién (negociadora) en su representacion.
Aqui es interesante notar que si bien la Municipalidad constituye un componente de la estructura
del gobierno de turno (Social Cristiano), su identificacion con la poblacién local en Limoén lo
dota de una funcién de contrapeso del nivel nacional. Esta representacion o identidad local lo
dotaba de una capacidad potencial de aglutinar distintos sectores sociales de Limon en pro de la
busqueda del desarrollo y la reconstruccion regional.

A pesar de esta potencialidad, el ser parte de la Comision del Cabildo suscitd serios problemas en
lo que se refiere a la "representacion local” y, por su composicién antagénica al gobierno
nacional, no tuvo gran acogida o aceptacion en ese nivel. Mientras varios sectores locales fuertes,
como es la FETRAL, criticaba su composicion, acusando a algunos de sus miembros de
"politiqueria” y del uso de la Comisién para fines de ascenso politico partidista personal®, el
gobierno por su parte, lo veia como un frente antagonico que favorecia la técnica de choque
encima de la negociacion, y que buscaba confundir el problema de la reconstruccién con la
resolucion de los problemas historicos de la region Atlantica.

El acto mas prominente de la Comision del Cabildo fue la organizacion de un bloqueo de
carreteras y calles en Limdén y un paro comercial durante la tercera semana de octubre,

% En mayo de 1993 varios de los impulsores de la Comisién, de hecho, se perfilaban entre los protagonistas de la
tendencia presidencial de José Maria Figueres, del Partido de Oposicion, Liberacion Nacional, y aspiraban a
diputaciones en la Asamblea Nacional.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 133



Terremotos en el Trépico Himedo

acompariado por la amenaza de un paro o huelga general si el gobierno no accedia a presentarse y
negociar soluciones en comun. La Comision se quejaba de que los representantes de la Comision
Coordinadora Institucional, establecida por el gobierno para dirigir la reconstruccion y con
quienes se habia negociado anteriormente, eran funcionarios de rango intermedio sin poder de
decision. Frente a las demandas de la Comision y a pesar de su falta de amplia representatividad
local, el gobierno accedié a las negociaciones haciéndose presente el 22 de octubre con el
ministro de la presidencia y un amplio elenco de ministros, viceministros y presidentes ejecutivos
de organismos autonomos. Las negociaciones condujeron a la formacién de comisiones de
trabajo por sectores o problemas, los cuales trabajaron hasta mediados de noviembre, momento
en que se firmaron conjuntamente los acuerdos tomados.

A pesar de esto, la ilegitimidad de la Comisidn entre muchos sectores locales, efectivamente
significaba su paulatina desaparicion desde este momento en adelante. De hecho algunos sugieren
que el gobierno realmente negocié con FETRAL y no con la Comision y sus representantes. Esta
idea se consolida al considerar que la Comisién es reemplazada como ente negociador desde
1992 en adelante por una nueva Comision integrada, algo contradictoriamente, por la FETRAL
(sindical), la Camara de Exportadores del Banano (CADEXO) y la Municipalidad.

En suma, otra vez en la historia organizativa de Limon las divisiones e intereses divergentes de
distintos grupos locales impide la formacion de un bloque Unico de negociacién regional para
hacer frente colectivamente al gobierno nacional. Este ultimo no tiene que desemperfiarse en
mayor medida para desarticular cualquier conformacion potencialmente problemaética para la
"paz" y continuidad social en esta region periférica.

El resultado final es la reaparicion "protagonica” de la FETRAL, en consonancia con los
empleadores bananeros en un medio donde el liderazgo y formas de operar de ambos son
seriamente cuestionados por diversos sectores sociales locales. La region se rencontrd con su
propia realidad y una incapacidad de construir alternativas organizativas, reivindicativas o de
presion, que reflejaba la diversidad de nuevos sectores y de demandas existentes.

Frente a esta situacion, la "reconstruccion popular”, de cara a la "oficial”, va a reducirse a una
serie de actividades desarticuladas o individuales promovidas por aquellas organizaciones no
gubernamentales u otras instituciones de la sociedad civil (de base, eclesiales, etc.), con poder de
convocatoria y de acceso a recursos a través de aquellas instituciones internacionales de
financiamiento simpatizantes con sus enfoques y formas de conceptuacion de la problematica
social y econdémica regional.

El mddulo "oficial” de reconstruccion, orientado hacia los segmentos "nacionales” de la
economia regional (aquellos sectores de interés nacional), visto en funcion del eficiente
desenvolvimiento de la economia, se acomparfiara por un modelo alternativo fragmentado que no
puede generalizarse, para rescatar los intereses de un desarrollo regional "autoctono”, elaborado
en funcién de la masa de la poblacion afectada (campesina, indigena y marginal urbana, en
particular).
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La Reconstruccion a través de las Instituciones de la Sociedad Civil

El sismo de Limon y las inundaciones revelaron tanto la vulnerabilidad “infraestructural™ como la
econdémica y social de la region, reflejada ésta en los dafios en la produccion, economia familiar
de los pequefios productores o comerciantes, y la fragilidad de los sistemas no diversificados y
marginales. Entre los aspectos "infraestructurales”, los dafios en la vivienda popular fue notorio, y
esto no tanto por la intensidad del sismo, sino por la condicién precaria de muchas unidades
anterior al mismo. En si, el sismo fue "visto” como una opcion de tener acceso a una vivienda
mejor, situacién incitada por las supuestas amplias perspectivas de acceso a crédito que el
gobierno y sus instituciones anunciaba en las postrimerias del evento. De hecho, numerosos casos
fueron "reportados"” de pobladores "destruyendo” sus propias casas, 0 terminando la destruccion
que la naturaleza habia iniciado, en la esperanza de tener acceso a una nueva.

Gran parte de la actividad de reconstruccion gestada o impulsada por las organizaciones de la
sociedad civil va a dirigirse finalmente hacia el sector de vivienda, o sea, hacia un modelo
infraestructural. Mientras esto se acompafie por intentos de entrar en el area de la reactivacion o
diversificacion econdmica poco avance se habra logrado en este sentido.

El énfasis en la vivienda se puede explicar por varios factores. Primero, la demanda real, la
urgencia de resolucion y el valor existencial de la vivienda. Este factor se acentla por la
existencia de grandes sectores de la poblacion efectivamente “excluidos” de los sistemas
formales, gubernamentales de acceso a crédito por razones de sus magros ingresos, su ocupacion
no regulada o "ilegal™ de la tierra y lo oneroso de los trdmites a seguir. El prometido "bono
gratuito” de vivienda no tuvo gran agilidad en su ejecucion. Un ejemplo de estas dificultades se
ve en el intento de una ONG -la Asociacion Cristiana de Jovenes- de facilitar los trdmites de
vivienda de los pobladores a través de la reproduccion de unos 8.000 machotes y su distribucion
entre las familias de la region, y el ofrecimiento de asesorias para los tramites de solicitud a las
instituciones gubernamentales. Se estima que algo menos de un 10% de los tramites tuvieron
éxito.

Un segundo factor seria el tipo de organizacion existente y su experiencia, y el tipo de
financiamiento concedido por las fuentes internacionales, que tuvo una importante orientacion
hacia la vivienda y no a la produccion.

La suma de los modelos institucionales desplegados en la reconstruccién de viviendas es
ilustrativa de las opciones existentes. A pesar de las diferencias "operacionales” existentes en la
poblacién objetivo de los esquemas, en los sistemas constructivos, etc. la mayoria de los
esquemas mas ambiciosos se realizaban en colaboracion y concertacion con distintas
organizaciones locales o de base.

Los dos esquemas mas difundidos fueron impulsados por ONGs de vivienda, ya existentes y con
amplios antecedentes en Limon y su region: la Fundacién Costa Rica-Canada de Vivienda Rural
y la Fundacion Promotora de la Vivienda (FUPROVI). Ambos trabajaron con fondos de
Emergencia asignados por sus fuentes regulares de financiamiento. En el primer caso, fuentes del
gobierno de Canada y en el segundo, la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional (ASDI) y
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Diakonia, de Suecia. La comparacion de ambos casos ilustra varios factores constrastivos de
método y decision.

La Fundacion Costa Rica-Canada tiene una relativa larga historia de promocion de vivienda rural
de alta calidad técnica en el pais. Aun con anterioridad al sismo habia impulsado la construccion
de mas de 700 unidades en la region Atlantica, de las cuales solamente cuatro sufrieron dafios
mayores con el sismo. La naturaleza de la institucion y sus lazos cercanos con el gobierno, a
pesar de su cardcter de ONG, significaba una relacion estrecha con la "coordinacion”
gubernamental de la reconstruccién de vivienda. A raiz de esta coordinacion es que la Fundacion
optd por el impulso de la reconstruccion predominantemente en una zona, el canton de Matina,
cercano a la ciudad de Limdn, incluyendo los poblados de Matina, Bataan, Estrada y Zent, donde
el sismo tuvo sus mayores impactos relativos en términos de los dafios a la vivienda. En esta
seleccion territorial (junto con otras zonas en Turrialba) también primaba un concepto de
"visibilidad" de la actividad, factor de importancia para los donantes. Asi, hasta la fecha se habia
impulsado la construccion de 157 nuevas casas en un area territorial restringida.

Otro criterio de seleccion de zona y poblacion objeto se refiere a la solvencia econdémica tanto en
términos de la economia local como de los pobladores mismos. Las experiencias anteriores de la
Fundacién con la reconstruccion de vivienda después del Huracan Juana en Ciudad Cortés (zona
sur oeste del pais) mostraba las dificultades de la promocion de esquemas en zonas de poco
dinamismo econdmico y con pobladores sin capacidad de pago. En este sentido, el esquema de la
Fundacién después del sismo, representd un enfoque "elitista" dentro de los sectores populares
afectados.

La asignacion de créditos y la administracion general del proyecto se realizaba a través de
organizaciones locales, principalmente asociaciones de desarrollo y cooperativas. Los montos de
los créditos fueron altos en comparacion con la norma para la region pos-sismo (hasta 750.000
colones, casi US $7.000), cargaban tasas de interés consonantes con los niveles nacionales y
reembolsables en el mediano plazo.

Los sistemas de construccion y los materiales fueron escogidos por el poblador, y el trabajo de
levantamiento de las casas realizado de forma formal, o sea por "compafiias" o artesanos
constructores y no por sistemas de autoconstruccion. La Fundacion prestaba asesoria técnica
garantizando la calidad y sismorresistencia de las unidades.

El caso de FUPROVI marca importantes diferencias con referencia a la Fundacion. Esta
institucion ya tenia tradicion de trabajo con los barrios populares de la ciudad de Limén, en
particular, fomentando la vivienda a través de créditos rembolsables y utilizando sistemas de
autoconstruccion.

Con el sismo, la opciébn mas atractiva, por razones de costo, experiencia y capacidad
administrativa, hubiese sido la atencion al problema de la vivienda en la misma ciudad de Limon.
Sin embargo, la demanda para los créditos de FUPROVI en esta zona fueron al principio,
limitadas. Esto se explicaba por la percepcion de la poblacion de un acceso preferencial a créditos

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 136



Terremotos en el Trépico Himedo

gubernamentales de mas bajos intereses o "bonos gratuitos”, incitado por la misma propaganda
oficial pos-sismo.

Esta situacion "obligaba” a FUPROVI durante el primer afio después del sismo, a abrir sus
perspectivas hacia la zona rural, al sur de la ciudad en particular, saliendo de sus zonas
tradicionales de accion. Era solamente después, con la desilusion de los pobladores urbanos y la
no concrecion generalizada de la prometida ayuda estatal, que la institucion "volvia" a la zona de
Limon promoviendo construccion y reparaciones en los barrios populares de Limoncito,
Cieneguita, Envaco, etc.

Inclusive en la zona rural, FUPROVI buscaba dar preferencia a esquemas "concentrados™ en
términos territoriales y no soluciones individuales y dispersas que hubieran dificultado los
procesos y aumentado los costos de administracion y control. Ademas, fue critica la participacion
de varias organizaciones de base en la gestion y administracion de los proyectos impulsados. Dos
de sus mas importantes lineas de cooperacion se desarrollaban en los poblados de San Andrés y
Rio Banano, en el Valle de la Estrella, al sur de la ciudad de Limon, las cuales ilustran
eficazmente sus formas de operacion. Asi, trabajando en coordinacion con organizaciones de
base campesina de las localidades (la Coordinadora Campesina y la Union de Pequefios
Agricultores de Limon), quienes se encargan de la seleccion de los beneficiarios y de la
coordinacion y organizacion comunal de la construccion, FUPROVI concedi6 créditos
rembolsables para la compra de materiales. Las casas fueron levantadas por sistemas de
autoconstruccion con ayudas interfamiliares.

En el caso de Rio Banano, el esquema fue coauspiciado por el Consejo de Iglesias para las
Emergencias y Reconstruccion (CIPER), una organizacion ecuménica protestante inter-
denominacional que proporcionaba ayuda con materiales y alimentacion familiar para permitir la
dedicacion de las familias a las tareas de construccion (ver siguiente seccion).

Esta forma de gestion multiorganizacional tipificaba a las actividades de FUPROVI, dirigida a
los grupos mas pobres de pobladores y a través de las cuales contribuyd en la construccion de
méas de 200 viviendas. Para ampliar la base financiera del fondo de Emergencia, FUPROVI
negocié la concesion de "bonos gratuitos" gubernamentales con base en las viviendas
construidas, fondos que se reintegrarian a un fondo rotativo de crédito. Hasta 1993 (enero) se
habian entregado unos 36 "bonos" familiares en lugar de viviendas terminadas.

La forma de cogestion y participacion local en el financiamiento y construccion de viviendas
utilizando esta vez fondos rembolsables, fue utilizado también en esquemas fomentados por
varias ONGs sin antecedentes en el campo de la vivienda. Asi, CECADE, en concertacion con
APDE vy la Coordinadora Campesina del Atlantico y la Asociacién de Desarrollo de Cuba Creek
como contrapartes locales, obtuvieron financiamiento del Gobierno de Dinamarca para la
construccién de 25 viviendas en los poblados de Peje, Cuba Creek, Las Brisas y Quito al oeste de
Limon ciudad.

El esquema también se orientd como un proyecto productivo dirigido a impulsar el desarrollo
econdmico de la zona. Esto a través de la reinversion de los "bonos de vivienda" que los
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pobladores recibieron del gobierno con base en la nueva casa, y a ser administrado a través de un
fondo rotativo de crédito.

El proyecto de vivienda enfrento problemas en sus inicios a raiz de la temprana resistencia de una
de las ONGs a incluir a las organizaciones de base en el comité directivo del proyecto, a pesar de
que ellos habian hecho la evaluacion de necesidades y la seleccion de beneficiarios,
argumentando su falta de profesionales para emprender tareas de direccion.

Esta decision fue revertida, bajo presion, pero condujo a la pérdida de varios meses para dar
inicio al proyecto, aumento de costos y la necesidad de cambiar los planes originales de realizar
la construccion en bambu, a través del Programa Nacional de Bambu, para terminar utilizando
materiales industriales de construccion. Este proceso trae a colacion algunos de los problemas
que pueden surgir en la relacion ONGs-organizaciones de base, cuando a estos Ultimos no se les
concede plenos derechos de participacion en el proceso de gestidn, control y toma de decisiones.

Multiples otros esquemas de construccion fueron impulsados con éxito en la region, que no son
posibles de comentar en detalle, pero que mostraron la eficacia de métodos coparticipativos con
base en el uso de recursos locales (humanos y materiales). Esto fue particularmente evidente en
las zonas indigenas del Alto y Bajo Talamanca y de Chirrip6/Turrialba, donde la Fundacion
Guilombe, en colaboracion con CIPER, las Asociaciones Indigenas y las iglesias, fomentaron
esquemas utilizando maderas locales, bancos de materiales, trabajo comunitario y "técnicos"
locales, proveyendo de diversos modos asistencia financiera, técnica, materiales, herramientas
(motosierras, por ejemplo).

Las instituciones y organizaciones eclesiales

Como hemos apuntado con anterioridad, la Region Atlantica se distingue por una fuerte presencia
tanto de la Iglesia Catdlica como de las iglesias protestantes histricas. Un simbolo de su
presencia y el respeto que merecen entre la poblacién fue reflejado en su diversa representacion
en las Comisiones Populares de Emergencia de la provincia.

La mayoria de las iglesias protestantes historicas trabajaron de forma coordinada con otras
instancias eclesiales o populares, particularmente con CIPER (ver abajo), tanto en la atencién de
la emergencia como en la reconstruccion.

La Iglesia Catoblica, de concepcion avanzada en el pais, trabajé mas bien de forma independiente,
canalizando los propios recursos de la Diocesis de Limén y de CARITAS, via sus parroquias y
curas locales, para la emergencia y la reconstruccion. Sin embargo, hubo casos importantes de
colaboracion interecuménica entre la Iglesia Catdlica y las iglesias protestantes, particularmente
con la Luterana costarricense, la cual, por razones de cercania ideoldgica y jerarquia, no
despliega antagonismos histéricos o ideoldgicos con aquella. No fue asi con el Estado, con quien
la Iglesia Catolica se negaba a colaborar por varias razones, incluyendo lo “"politico™ de las
acciones gubernamentales y su tradicional apoyo a las grandes compafiias bananeras, las cuales
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habian sido frente de ataque tradicional de la "lglesia de los pobres”, propulsada por el Obispo
Coto y sus seguidores.

Dentro de las experiencias eclesiales “institucionales” en la gestion de la emergencia y la
reconstruccion, tal vez la mas innovadora y también exitosa se relaciona con el trabajo
desplegado por el Consejo de Iglesias por las Emergencias y la Reconstruccion (CIPER), un ente
interdenominacional de las Iglesias Protestantes (Metodista, Luterana, Menonita, Pentecostal,
Nazareno), creado a la luz de las experiencias de los sismos de Cébano y Alajuela en 1990, y con
antecedentes que datan del Hurac&n Juana en 1988. En si constituia, con la excepcion de la Cruz
Roja, la Unica instancia organizada de la sociedad civil costarricense cuya area de atencion
central fuesen las emergencias y los desastres.

Como instancia colectiva fue el punto de convergencia de multiples donaciones materiales y
financieras, tanto de las iglesias miembros y otras organizaciones eclesiales, como de
organizaciones internacionales protestantes de financiamiento como lo son ICCO de Holanda,
Diakonia de Suecia, Pan para el Mundo de Alemania, y el Consejo Mundial de Iglesias.

Con la estrecha colaboracion de organizaciones hermanas en Nicaragua (CEPAD) y Honduras
(CCD) (las cuales proporcionaron apoyo humano, logistico y de transportes (camiones, jeeps y
avioneta)), el CIPER, con la ayuda de 65 voluntarios, distribuyé mas de 60 toneladas de socorro
entre 43 poblaciones rurales y 1.725 familias en Limén y Turrialba, caracterizadas todas por su
ubicacion fuera de los centros de poblacién y atencion mas importantes; o sea, en la periferia,
zona rural y zonas més atrasadas del area de impacto.

Utilizando "guias” compuestos por personas con un conocimiento intimo de las zonas afectadas
logré entrar por caminos alternos a zonas incomunicadas por las rutas o caminos principales
destruidos por el sismo. La distribucion del socorro a las comunidades se hacia a través de
organizaciones existentes, sean eclesiales (protestante o catélica, indistintamente) o de bases, de
acuerdo con el caso en cuestion. La base de la distribucion fue por necesidad, no por credo ni
afiliacion. Similar estrategia fue utilizada durante las inundaciones de agosto.

En esencia, la clave del éxito de su gestion residia en la coordinacion de esfuerzos y en su
colaboracion con diversas instancias, sean protestantes o no. Al considerar la etapa de emergencia
y la de reconstruccion el CIPER concerto o concentro la ayuda de méas de cuarenta instituciones
distintas a nivel nacional e internacional.

A través de un habil manejo de las posibles reticencias y "antagonismos"” entre las mismas
iglesias protestantes y entre algunas de éstas y la Iglesia Catdlica (a la cual proveyd con una
importante donacion de socorro) logro, al calor de la coyuntura de emergencia, concentrar
diversos esquemas de colaboracion.

La experiencia de CIPER en la reconstruccién se fundamentd sobre los principios de amplitud,
cooperacion y colaboracion, atendiendo a los grupos o poblaciones mas rezagadas a través de las
organizaciones de base y en concertacion con ONGs e iglesias. Su obra se marcé por una linea de
continuidad en la emergencia y la reconstruccion. En esta Gltima trabajoé primordialmente con las
mismas comunidades atendidas durante la crisis, potenciando y consolidando asi el trabajo con
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las organizaciones locales y de base. También mantenia el criterio de "pobreza™ y falta de acceso
a otras ayudas mas formales que indicaba su actuar en el socorro.

Concentrando su atencion en la reconstruccion de viviendas colabordé en la provision de 153
nuevas unidades a través de ocho proyectos distintos, en casi 20 poblaciones de diferentes zonas
de la Regidn Atlantica, todas empleando la autoconstruccion a través de la participacion directa
de la poblacién afectada y el respeto a tradiciones y materiales locales de construccion. En estos
proyectos el apoyo de CIPER cubria desde el financiamiento y material hasta la provision de
alimentos por familia.
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Los Sismos de Octubre de 1992 en el Atrato Medio, Colombia
Fernando Ramirez y Mauricio Bustamante

Presentacién

Este trabajo busca integrar el analisis de los procesos de gestion desplegados como respuesta a
los efectos e impactos de los sismos del 17 y 18 de octubre de 1992, con las caracteristicas,
relaciones y procesos sociales desarrollados en las zonas afectadas y que, directa o
indirectamente, inciden y determinan dicho proceso de gestion.

Se pretende recoger la experiencia obtenida en el desarrollo de dicho proceso y presentar algunas
conclusiones y recomendaciones que puedan servir para mejorar la eficiencia y eficacia de la
gestion de eventos similares.

Mas alla de los sismos en si y de sus efectos, interesa conocer el contexto social que determina
tanto al desastre como a su gestion. En este sentido el trabajo se enmarca en un conjunto de
preocupaciones que se pueden resumir de la siguiente forma:

» la ausencia de memoria histérica e institucional sobre los procesos desarrollados para la
gestion de desastres y sobre los programas y procesos de recuperacion;

» la ausencia, desde el punto de vista de las ciencias sociales, de un proceso de reflexion
coherente, seria y permanente sobre los determinantes sociales de los desastres y, por
consiguiente, sobre su ubicacion dentro de un contexto economico, social, politico y cultural
que incide y determina las formas y maneras de actuar frente a los mismos; vy,

» la necesidad de generar, con base en el andlisis de las experiencias propias y ajenas, politicas,
instrumentos de intervencion y normas que se adecuen de la mejor manera a las condiciones
imperantes en nuestra sociedad.

Realizar el analisis con base en las consideraciones anteriores lleva, en el caso colombiano, a
tener en cuenta algunos aspectos relevantes social y politicamente, que pueden ser resumidos de
la siguiente manera:

» Desde el punto de vista de la gestion de los desastres, en los Gltimos 8 afios se han venido
realizando esfuerzos importantes para formular una politica coherente al respecto y
desarrollar el "Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres” como
herramienta estatal y social en este campo. Un analisis de la gestion de los desastres del
Atrato Medio hace referencia necesariamente a la actuacion del Sistema, sus potencialidades
y debilidades frente a dicho caso concreto. En este sentido, el tratamiento de lo institucional
se realizara en el marco de la accion de dicho Sistema.
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Desde el punto de vista del sismo en si, de sus efectos y de su gestion, este cubrio una buena
parte de la zona noroccidental del pais. En dicha zona confluyen una serie de realidades
econdmicas, sociales y politicas que permiten establecer una regionalizacion de la zona
afectada, basada tanto en el impacto del sismo como en las diferencias economicas, sociales,
politicas, étnicas y culturales de las diversas zonas identificadas.

Desde una perspectiva global, vale la pena presentar un panorama de conjunto, de caracter
sintético, sobre la situacion generada por el sismo en la totalidad de la region afectada y sobre
la gestion global del mismo. En este sentido deben destacarse los diversos niveles en los
cuales puede desarrollarse el andlisis o, para decirlo de otra manera, los diversos niveles de
resolucion del mismo: por una parte, es posible realizar un andlisis micro de la region
escogida, atendiendo particularmente a sus caracteristicas especificas, o puede hacerse un
analisis de un nivel de generalidad tal que, aunque proponga elementos importantes sobre el
problema que se trata de resolver, no permite una aprehension detallada del mismo. En este
trabajo se ha tratado de combinar ambas aproximaciones, con la creencia de que esta manera
de abordar las cosas enriquece el analisis y permite sacar una serie de conclusiones Utiles para
quienes estan involucrados en la gestion de los desastres.

Una caracteristica que mas adelante se subrayara en la respuesta inmediata a los sismos del 17
y 18 de octubre, es su caracter basicamente estatal (del Sistema), siendo bastante pobre, a este
nivel, la participacion de las organizaciones de la llamada "sociedad civil”, especialmente de
los organismos no gubernamentales que existen en el pais. Sin embargo, para la etapa de
reconstruccion se logré una amplia participacion de organismos de este corte, con una buena
coordinacion y trabajo conjunto con el Estado, dentro de las politicas de recuperacion y
reconstruccion definidas por este. El anélisis de este punto parece relevante, particularmente
cuando en muchos paises de America Latina, buen niumero de ONGs son "antiestatales™ y, en
caso de desastres, buscan crearse sus propios espacios de accién sin coordinar con las demas
ONGs y menos aun con el Estado.

El andlisis de otros agentes o actores sociales se hace igualmente a dos niveles: En una
primera aproximacion, cuando se da cuenta de la caracterizacion de las diversas regiones
afectadas y, en particular de los criterios que se tuvieron en cuenta para escoger el caso del
Atrato Medio. En una segunda aproximacién, a nivel de los que intervinieron o intervienen en
los actuales procesos de reconstruccion.

Elementos para una Regionalizacion

Criterios Generales

Los sismos de octubre de 1992 produjeron un profundo impacto sobre el medio ambiente, la
infraestructura, los medios y modos de produccion y sobre una serie de centros poblados de
diferentes jerarquias urbanas en los departamentos de Antioquia y Chocd. En conjunto, se
presentaron dafios significativos en 33 municipios del pais, correspondiendo 30 al Departamento
de Antioquia y 3 al Departamento del Choco.
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La amplitud del impacto de los dos sismos abarca una amplia zona del noroccidente colombiano,
en la cual los efectos tanto ambientales como sobre los asentamientos fueron diferenciales,
concentrados en su amplitud y en su intensidad relativa mas en la zona del Atrato Medio
propiamente dicha (compartida por los departamentos de Chocd y Antioquia), pero abarcando
ademas otras zonas del departamento de Antioquia.

Esto implica que dentro de la zona de impacto es posible encontrar areas con diferencias
importantes tanto desde el punto de vista de las caracteristicas ambientales y socioeconémicas
como desde el punto de vista de la concentracion de los efectos directos e indirectos del sismo y
de las formas de gestion que se presentaron.

En este sentido se hace necesario realizar una regionalizacion de la zona afectada que permita
comprender el impacto diferencial y las diversas condiciones que determinaron la respuesta al
mismo, la cual también fue diferencial. Para ello se han tenido en cuenta los siguientes
elementos:

» Las diferentes caracteristicas fisicas y geograficas de la zona considerada. En este sentido
encontramos al menos tres zonas bien determinadas: la primera, correspondiente a la region
andina de las cordilleras central y occidental colombianas; la segunda, correspondiente al
valle del rio Atrato en sus partes media y baja (desde Quibdd hasta su desembocadura en el
Golfo de Urabd); v, la tercera, correspondiente a la planicie de Uraba. Los criterios para esta
regionalizacion son en principio de tipo fisiografico y geomorfolégico (Mapa 1). Sin
embargo, esta diferenciacion no basta. Como se sefialé en el primer capitulo de este libro, los
rasgos fisico-geograficos y naturales de una determinada zona no son estaticos y cobran
relevancia social en la medida que se han constituido histéricamente en un espacio en el cual
se desarrollan relaciones y procesos sociales. En este sentido, esta caracteristica estd mediada
y depende del caracter de dichas relaciones.

» Las diferentes caracteristicas socioecondmicas presentes en el area afectada. Aqui aparecen
tres zonas importantes y bien caracterizadas tanto econémica como socialmente: (a) la
correspondiente a la economia cafetera de vertiente, que cubriria los municipios de ladera de
la cordillera occidental en Antioquia; (b) la correspondiente a la zona de Uraba, con su
economia bananera, y (c) la correspondiente a la zona del Atrato Medio, con dos municipios
en Antioquia y dos municipios en el Chocd, caracterizados por una economia basicamente
extractiva y de supervivencia. Adicionalmente a lo anterior, a estas tres zonas corresponden
caracteristicas sociales y culturales particulares, como se vera méas adelante.

» Los impactos directos de los sismos también se presentan diferenciados: por una parte, los
efectos directos mas intensos se presentan en los municipios del Atrato Medio y, en menor
medida, en algunos municipios del Uraba antioquefio. Por otra parte, los efectos menores se
dan en los otros municipios del occidente de Antioquia.

» Las caracteristicas de la organizacion politica y administrativa y la capacidad de gestion de
los diversos niveles territoriales permiten incluir otros factores de regionalizacion,
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presentandose diferencias notables entre los departamentos de ChocO y Antioguia en esta
materia.

Finalmente, aunque no constituyen una region en el sentido que se ha definido, el caso de las
capitales de los dos departamentos (Quibdo y Medellin) ameritaria un andlisis particular.

MAFA 1
PROVINCIAS FISIOGRAFICAS AFECTADAS POR LOS SISMOS
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Caracteristicas Generales de las Regiones Identificadas

De acuerdo con los criterios anteriormente esbozados, en la zona de impacto de los sismos
pueden identificarse claramente tres regiones principales:

» la correspondiente al Uraba antioquefio, que incluye los municipios afectados de Apartado,
Chirogodo, Mutata (que realmente es un municipio de transicion entre el Uraba antioquefio y
el Atrato Medio), Turbo, Necocli, San Juan de Uraba y Carepa;

» la correspondiente a la zona andina occidental del departamento, que incluye los municipios
de Dabeiba, Frontino, Burutica, Abriaqui, Cafasgordas, Giraldo, Peque, Sopetran, Uramira,
Santafé de Antioquia, Caicedo, Ebejico, San Andrés, Andes, Urrao, Betulia y Concordia;

» la correspondiente al Atrato Medio, que incluye los municipios de Riosucio y Bojaya (Choco)
y los municipios de Murindé y Vigia del Fuerte (Antioquia).

La Regién de Urabé

Desde un punto de vista fisico la zona de Uraba puede asimilarse a una planicie aluvial
conformada por rios como el Ledn y otras corrientes menores que descienden de la serrania de
Abibe, Las Palomas, prolongacion norte de la Cordillera Occidental.

Se caracteriza por suelos altamente productivos que actualmente son objeto de explotacion
intensiva para ganaderia, platano y banano para exportacion (agroindustria tecnificada). La region
en su mayoria corresponde juridico-administrativamente al departamento de Antioquia.

El proceso de poblamiento relativamente intensivo de la region se inicia después de la segunda
guerra mundial y el modelo de colonizacion desarrollado no se aparta en sus rasgos principales de
los generados en otros sitios del pais, aunque cuenta con caracteristicas particulares que bien
pueden dar cuenta de la situacion de conflicto permanente de la region. Dentro de este proceso
pueden distinguirse dos etapas®:

La primera etapa fue tipicamente campesina, compuesta por grupos provenientes de diversas
zonas del pais, especialmente negros chocoanos, “chilapos" cordobeses (campesinos del
departamento de Cordoba, descendientes de los indigenas zenues), antioquefios y pobladores de
la costa atlantica (costefios), y que respondid a diversos factores entre los cuales vale la pena
mencionar: por una parte, agotamiento de tierras cultivables aptas para el café; por otra,
fendmenos sociales y politicos méas generales tales como la presion ejercida por el crecimiento
demogréfico, lo cual implicaba la ampliacion de la frontera agricola, y la primera violencia
politica (época que va entre 1948 y 1964), que incité a mucha gente de diversas regiones ya sea a
emigrar a las ciudades o a buscar nuevas tierras en regiones apartadas y "tranquilas™.

%0 Respecto a los procesos de colonizacién en el Uraba ver: botero (19902 y 1990b) y W. Ramirez (1993).
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El principal rasgo de esta oleada colonizadora fue su heterogeneidad cultural, su caracter
relativamente reciente y el hecho de que se trataba de una zona de selva himeda tropical, en la
cual, especialmente los colonos de origen antioquefio y costefio, tenian que enfrentar un medio
ambiente radicalmente diferente al conocido por ellos y que no contaba con redes importantes de
caminos o poblados que sustentaran su actividad.

Durante esta etapa, el problema no era la tierra. Esta existia en abundancia y no estaba ocupada
por nadie, siendo como era, baldios pertenecientes a la nacion. El colono subsistia mediante la
caza Y la pesca en tanto tumbaba monte y abria espacio para siembras de pancoger (platano, yuca,
maiz). Su vivienda la construia con materiales naturales de la region, rica en maderas y palmas.
Poco a poco se fueron creando poblados y un minimo de intercambio entre ellos (desarrollo de
mercados locales). Los problemas principales que se enfrentaban eran de tipo logistico
(comunicaciones) y, después, con el crecimiento de la poblacién en la zona, de servicios basicos.

La instalacion de nuevos colonos durante esta etapa se vio favorecida por la existencia de nucleos
de pobladores que organizaron redes de solidaridad para recibir a los nuevos migrantes bajo la
creencia de que entre mas gente llegara a la region y mas se poblara esta, los terrenos adquiririan
mayor valor y seria posible realizar una serie de obras basicas en comun para las cuales no
bastaba el esfuerzo individual o de unos pocos.

La segunda etapa, iniciada en los afios sesenta tuvo un caracter muy diferente. Se inicia con la
llegada a Uraba de la United Fruit Company y el desarrollo del proceso de produccion y
comercializacion del banano en gran escala. Ya no se trataba de establecer un enclave bananero
tradicional como el que hasta aproximadamente la misma época habia existido en la zona de
Santa Marta (departamento del Magdalena), sino mas bien de promover el cultivo del banano
entre los nacionales, encargandose la United Fruit de su comercializacién internacional. Esta
situacion desatd un proceso especulativo en torno a la tierra en Uraba e inicio el proceso de
desalojo y desplazamiento del colono inicial, campesino, de las tierras mejor situadas.

A partir de la implantacion del banano la colonizacién campesina seria desplazada
principalmente a las areas mas apartadas e inhdspitas y la tierra bananera seria desde ese
momento propiedad de inversionistas urbanos, provenientes mayormente de Medellin.
Correlativamente se presenta un intenso flujo de mano de obra migrante, proveniente de otras
regiones del pais, especialmente de Antioquia, atraida por las posibilidades de encontrar trabajo
como obrero agricola de las bananeras.

Los asentamientos humanos constituidos a través de este proceso lo hacen de una manera
espontanea, en buena parte a lo largo de la carretera que une la region con Medellin, y en
condiciones muy precarias. El proceso de urbanizacion es acelerado en el conjunto de la region y
ciertos poblados, como el caso de Apartadd, que pasa de ser una cabecera corregimental con
menos de 2.000 habitantes a principios de los afios sesenta, a contar en pocos afios con mas de
50.000 habitantes (actualmente cuenta con 100.000 aproximadamente, en su casco urbano).

El proceso de asentamiento y de conformacion de los nucleos urbanos, asi como de desarrollo de
la economia bananera y ganadera de la region se hace sin el acompafiamiento del Estado. Esta
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ausencia del Estado en sus funciones tradicionales de inversion en infraestructura fisica y social,
justicia, arbitramento de conflictos, seguridad, etc., lleva a dos situaciones criticas paralelas: por
una parte, al desarrollo de movimientos sociales fuertes, reivindicando especialmente servicios
publicos y vivienda digna, y por otra, a la agudizacién de los conflictos latentes y a la
confrontacion directa entre sectores antagonicos, sin la mediacion o la intervencion de alguien
distinto a las partes en conflicto. Adicionalmente, y como parte del desarrollo de movimientos
sociales, los trabajadores bananeros se organizan en sindicatos con muy alta capacidad de
movilizacion y de confrontacidn con el patronato bananero.

La existencia del movimiento guerrillero se remonta a principios de la década de los sesenta, con
presencia especialmente en las zonas de colonizacion mas alejadas e inhdspitas, dentro del
fendomeno que algunos autores colombianos han llamado la "colonizacion armada”. Sin embargo,
en un primer periodo su presencia era poco preocupante y, en general, no tenia mayor influencia
en la zona bananera.

A partir de 1980 y del cambio de estrategia de algunas de estas organizaciones (en especial del
EPL, Ejército Popular de Liberacion), la accion politica de la guerrilla se orienta méas hacia la
zona bananera y a ganar a su causa al obrero agricola. Esto da lugar a un enfrentamiento violento
y abierto entre el EPL y las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia), en el
episodio denominado la "guerra sindical del Uraba", y a las profundas rencillas aln subsistentes
entre ellos. La reciente masacre del barrio La Chinita de Apartadd, en que las FARC asesinaron a
35 personas, en su mayoria simpatizantes del movimiento Esperanza, Paz y Libertad, nombre que
adopto el EPL luego de su desmovilizacion en 1991, es una muestra de ello.

Este complejo panorama de la situacion del Uraba, que combina una amplia tradicion del
movimiento sindical y popular en lucha por sus reivindicaciones basicas (vivienda, servicios
publicos, salarios, especialmente) con los enfrentamientos entre diversas fuerzas relativamente
identificadas (colonos antiguos desplazados con colonos nuevos, obreros agricolas con el
patronato bananero, movimiento guerrillero contra movimiento guerrillero, presencia de
paramilitares y situacion de militarizacion permanente de la zona por el Estado), ha hecho del
Urabd una de las zonas mas violentas del pais.

El desarrollo econdémico evidente de la region, con presencia de un producto de exportacion
importante para el pais y especialmente para el Departamento de Antioquia (aproximadamente
20.000 hectareas sembradas, con unos 12.000 trabajadores directos y unos 20.000 indirectos, con
exportaciones que representan el 80% de las exportaciones de banano del pais y el 50% de las
exportaciones menores del Departamento de Antioquia), ha estado acompafiado de la generacion
de condiciones de vida precarias para los pobladores, de la generalizacién de la pobreza en
amplios sectores, especialmente en los cuatro municipios mas urbanizados de la region
(Apartado, Turbo, Chigorodd y Carepa), lo cual se convierte en el telén de fondo de la situacion
de crisis social y politica y de los conflictos armados y violentos que alli se presentan.

El resultado de este proceso ha redundado en el desarrollo eficiente de un producto legal de
exportacion (a diferencia de otras zonas del pais donde ha primado la coca, por ejemplo), paralelo
al cual el Estado no desarrolld un proceso de acompafiamiento (a partir de construccion de
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infraestructura y arbitramento de conflictos), hecho que ha generado diversos factores de
violencia que van desde el enfrentamiento patronos-obreros hasta el enfrentamiento entre
contrapoderes y parapoderes y el manejo del orden publico.

En estas condiciones, los efectos de los sismos de 1992 son s6lo un factor que se agrega a la
situacion de violencia social en la zona y constituye un problema con un peso especifico menor,
en comparacion con todos aquellos otros enunciados en este recuento.

De acuerdo con las evaluaciones adelantadas, en los municipios de San Juan, Necocli, San Pedro
y Turbo se presentaron dafios leves, en los de Apartadd, Carepa y Chigorod6 se presentaron
dafios moderados y so6lo en el municipio de Mutata se presentaron dafios severos. La region no
tuvo pérdidas productivas importantes (no fueron mayormente afectadas las plantaciones de
banano). Los dafios, en los casos moderados y severos, se hicieron sentir basicamente sobre la
vivienda y la infraestructura, incluyendo la via que une al Uraba con Medellin.

El municipio de Mutata (el Unico de la regidén que sufrié dafios severos) es lo que se puede
considerar, desde el punto de vista econdémico y social, como un municipio de transicion entre el
Uraba y el Atrato Medio, reuniendo caracteristicas de las dos regiones.

La region Andina del Occidente de Antioquia

Esta conformada por rocas antiguas, tanto igneas como metamaorficas y sedimentarias en relieves
abruptos que corresponden a masas cordilleranas denominadas occidental y central, separadas por
un valle interandino correspondiente al rio Cauca.

Presenta abundantes procesos erosivos y formaciones geoldgicas superficiales diversas que le
imprimen caracteristicas particulares a las sub-regiones en que puede dividirse de acuerdo a
criterios de pendiente, erosion y materiales constitutivos.

El area afectada por el fendmeno sismico estd dedicada basicamente a practicas de explotacion
agropecuaria de ladera, con el minifundio como forma de propiedad predominante y poca
especializacion, con excepcion de algunas areas dedicadas al café y cultivo de frutales.

Las actividades agropecuarias, en particular la apertura de nuevas tierras dentro de procesos de
colonizacién y la expansion de la frontera agricola hacia el occidente de Antioquia y, en menor
medida, la actividad minera, sobre todo la explotacién del oro, conllevaron al crecimiento y
consolidacion de pequefios caserios e importantes concentraciones en varios municipios de la
zona andina en el occidente antioquefio. La caficultura ha sido un motor importante en este
proceso.

La construccion de la carretera al mar en la década de los cuarenta y su correspondiente red de
vias auxiliares se convirtio en arteria de acceso vital para Antioquia y conecto a Medellin con las
zonas cafeteras y ganaderas del occidente y sudoeste antioquefio (Betulia, Concordia, Urrao) y
zonas mineras, bananeras y madereras (Frontino, Cafiasgordas y todo el Uraba) que apenas
estaban en proceso de crecimiento.
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En la region del occidente antioquefio se sintié con gran fuerza la violencia politica que sacudio
al pais a partir de los afios cincuenta, convirtiendo regiones predominantemente rurales en
concentraciones urbanas de diversas jerarquias con un gran movimiento demografico.

El resultado de estas condiciones del entorno fisico, la actividad productiva, las obras de
infraestructura y los conflictos sociales que se sintieron en la region andina al occidente de
Antioquia permitio el desarrollo de centros poblados con diversas jerarquias urbanas: Medellin,
como capital del departamento y con casi 2 millones de habitantes; municipios como Dabeiba,
Frontino, Andes y Urrao como centros sub-regionales, con poblaciones urbanas entre 20.000 y
40.000 habitantes urbanos, y otras concentraciones de menor jerarquia conforman el escenario de
los 18 municipios afectados de manera diferencial en la zona andina por los fendGmenos sismicos
de octubre de 1992.

Desde el punto de vista de la sub-regionalizacion administrativa que maneja el Departamento de
Antioquia, en lo que llamamos el Occidente Antioquefio se incluyen dos regiones relativamente
semejantes: el occidente propiamente dicho y el sudoeste.

De los 18 municipios afectados en esta region, de los tres que limitan con el Atrato Medio dos
sufrieron dafios moderados (Dabeiba y Frontino), mientras que uno sufri6 dafios severos (Urrao).
De los otros quince, todos menos uno (Cariasgordas, con dafio moderado) fueron clasificados en
las evaluaciones como con dafios leves.

La Regidn del Atrato Medio

El Atrato Medio hace parte del llamado Chocé Biogeografico, el cual incluye una area enmarcada
entre el litoral Pacifico colombiano (aproximadamente 1.300 km. de costa) y las crestas de la
cordillera occidental, incluyendo las serranias del Baudd y del Darién, las cuencas de los rios
Atrato y San Juan y las zonas de las cuencas altas de los rios SinG y San Jorge (Departamentos de
Antioquia y Cordoba). Cubre un area cercana a los 71.000 Km. cuadrados (6,2% del territorio
nacional), de los cuales aproximadamente las tres cuartas partes estan cubiertas por bosque
tropical.

Desde un punto de vista natural, el Choco Biogeografico se caracteriza por ser una de las
regiones del mundo con mayor grado de biodiversidad y excepcionalmente rica en especies
endémicas. Esto es favorecido por su ubicacion en la zona de transicion entre norte y sur
América, por la rapida transicion de zonas de vida entre ecosistemas litorales hasta formaciones
subandinas y andinas y por la confluencia de diversos factores climaticos, fisicos y biologicos
(niveles de precipitacion entre los més altos del mundo, presencia abundante de agua bajo forma
de rios, quebradas, ciénagas y pantanos, la cordillera como factor de proteccion y aislamiento,
entre otros).

Su contexto socioecondémico general esta caracterizado por la existencia de una poblacién escasa
y dispersa, actividades econdmicas basicamente extractivas, comunicaciones por via fluvial y un
alto porcentaje de necesidades insatisfechas.
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Aproximadamente el 40% de una poblacion cercana a los 900.000 habitantes esta concentrada en
cuatro centros urbanos importantes (Buenaventura, Tumaco, Quibdo e Istmina), mientras el 60%
habita en pequefios poblados dispersos ubicados especialmente a lo largo de los rios principales.
Cerca del 90% de la poblacidon es negra, un 6% indigena y el resto mestiza.

Si se excluyen Buenaventura y Quibdo, la actividad economica general se caracteriza
principalmente por su naturaleza extractiva (mineria, maderas, pesca) y de agricultura de
subsistencia. La explotacion minera y forestal que oriento el poblamiento de la region desde la
época de la conquista fue realizada artesanalmente, por poblaciones de origen negro
principalmente, en el marco de una economia mixta que respondia a los ciclos de la oferta natural
(pesca en época de subienda, agricultura de subsistencia en las vegas de los rios en periodos
secos, tala de arboles, caza y "mazamorreo de oro").

La poblacion negra, libertos descendientes de esclavos negros huidos y refugiados en la selva
(cimarrones), provenientes generalmente del Cauca o de Antioquia y en parte de la costa
atlantica, fueron poblando poco a poco la regién en los ultimos tres siglos, siguiendo los cursos
de los rios y los yacimientos auriferos y desplazando a las comunidades indigenas originales a
zonas mas aisladas, especialmente hacia las cabeceras de los rios principales y de sus afluentes.

La dependencia de un medio natural selvatico, comun a la mayoria de grupos asentados en el
Pacifico, como habitat, como fuente Unica de recursos y abastecimiento y como eje de la
organizacion social, produjo una cultura estrechamente ligada al bosque y a la explotacién minera
artesanal, a la vez que genero6 un fuerte sentimiento de pertenencia a sus territorios. El conjunto
de estos factores se han visto reforzados por el aislamiento de la zona en su conjunto (ausencia de
vias de comunicacion tipo carreteras, comunicacion basicamente fluvial) y por el poco interés
que hasta hace poco tiempo se manifestd por la region tanto desde el punto de vista de la
poblacién "andina" en general como del Estado.

Las condiciones de vida, medidas en términos convencionales, son probablemente las peores del
pais. Teniendo en cuenta los indicadores de pobreza (vivienda, servicios basicos de energia, agua
potable y disposicion de excretas, niveles de educacién e ingresos) que maneja el DANE
(Departamento Nacional de Estadistica), el 80% de la poblacion tiene sus necesidades basicas
insatisfechas (carencias en uno o dos de los indicadores) y el 60% estd en la pobreza absoluta
(carencias en tres 0 mas de los indicadores). Cerca del 37% de la poblacion es analfabeta, una de
las tasas mas altas del pais.

Aungue desde hace muchos afios se ha venido hablando esporadicamente de grandes proyectos
en el Chocd (el canal interocednico Atrato-Truando, por ejemplo), sélo hasta épocas recientes ha
cobrado realmente una gran importancia: por una parte, como ventana a la cuenca del Pacifico y
la posibilidad de montar toda una infraestructura para el comercio internacional (puerto alterno a
Buenaventura y vias de comunicacion entre el interior, especialmente Antioguia y el Viejo
Caldas, y el nuevo puerto), y por otra, desde el punto de vista ambiental, dado su alto grado de
biodiversidad practicamente inexplorada y la importancia que ha nivel mundial tanto politica
como econdémicamente ha tomado el tema.
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Esta importancia creciente de la region se ha expresado, particularmente, en la formulacion y
desarrollo de planes especificos para ella, dentro de los cuales se destacan dos: Plaidecop (Plan
Integral de Desarrollo de la Costa Pacifica), disefiado en la primera mitad de la década de los
ochenta y que trabajo especialmente en la costa pacifica desde Narifio hasta el Chocd, y el Plan
Pacifico, actualmente en ejecucion, que incluye programas y proyectos de mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, programas macro de desarrollo de infraestructura y
produccidn, y programas relacionados con la proteccion ambiental y la explotacién productiva de
la biodiversidad.

A pesar de esto, la presencia del Estado ha sido sumamente debil. EI departamento del Choco,
que cubre un poco mas de la mitad del Choc6 Biogeografico y al cual pertenecen tres de los
municipios afectados por el sismo (Riosucio, Bojaya y Quibdo), es no sélo el departamento mas
pobre del pais, mirado desde el punto de vista de indicadores de pobreza, sino el de mas bajo
nivel de gestion institucional local y regional y con poca presencia del Estado Central.

En lo que corresponde a otras zonas del Pacifico, incluyendo Buenaventura, pese a que este
municipio constituye un caso especial por ser el principal puerto del pais, han estado tan 0 mas
abandonadas por el Estado, tanto en su expresion regional (departamental), e incluso local, como
nacional.

En estas condiciones generales se enmarca la zona especifica del Atrato Medio. La planicie del
Atrato se extiende desde el sur de Quibdo hasta el Golfo de Uraba, alcanzando mas de 80 km. de
ancho en algunos lugares.

Se caracteriza por un relieve plano, bajo y pantanoso. Incluye dos zonas importantes, una de
pantanos permanentes o aluviones bajos con escasa cobertura vegetal y que por su susceptibilidad
a las inundaciones periddicas es poco explotada, y otra de aluviones ligeramente levantados que
forman gran parte de las orillas de los rios actuales, las cuales facilitan el drenaje y, por lo tanto,
la ubicacion de asentamientos humanos y préacticas agricolas estacionales.

Posee una cobertura predominante y caracteristica de bosques humedos tropicales. Como
procesos naturales se aprecian la dinamica fluvial con socavacion de orillas localizada, deposito
de sedimentos finos asi como inundaciones periddicas lentas de las tierras bajas.

La explotacion econdmica es basicamente de tipo extractivo: maderas finas y duras que
comercializan los campesinos a grandes empresas madereras concesionarias de terrenos con
autorizacion del Estado, asi como algunas practicas agricolas en las orillas altas, principalmente
de platano, maiz, arroz y yuca, destinadas al autoconsumo, con muy pocos excedentes
comercializables, con excepcion del arroz y del platano. La pesca artesanal y, en el caso de los
indigenas, la caza, se constituyen en actividades de subsistencia.

En la actualidad algunas zonas de esta region estan siendo afectadas por procesos de colonizacion
reciente con generacion de conflictos interétnicos: chilapos, negros chocoanos, indios e
inmigrantes paisas (colonos tradicionales antioquefios), generando una trama compleja de
relaciones sociales y factores de violencia interna que no repercuten en el concierto nacional.
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Los rios Sucio y Jiguamiandd constituyen un frente de penetracion de colonos paisas, el rio
Atrato, aguas arriba, el frente de penetracion de chilapos, y el rio Atrato, aguas abajo desde
Quibdo, el frente de entrada de los negros chocoanos, frente de entrada ancestral, desde hace mas
de 200 afios, a diferencia de los otros dos.

Los indigenas, pobladores tradicionales de la zona, estan siendo desplazados progresivamente
hacia la cabecera de los rios de montafia, afluentes del Atrato, a pesar de la existencia legal de
algunos resguardos que les permiten la propiedad colectiva sobre la tierra.

De los cuatro municipios que componen la regién del Atrato Medio, tres (Murindd, en el
departamento de Antioquia, destruido completamente en su caso urbano, y Riosucio y Bojaya, en
el departamento del Choc0) sufrieron dafios severos y uno (Vigia del Fuerte, en Antioquia) dafios
moderados.

Es la region donde el impacto ambiental fue mas notorio y en donde las condiciones de vida de
sectores de la poblacion, por ejemplo, las comunidades indigenas, fueron notoriamente afectadas
tanto por los efectos directos de los sismos sobre su vivienda e infraestructura como por el
impacto ambiental en la posibilidad de vivir en sus acostumbrados territorios y de sus actividades
productivas tradicionales.

Impacto General de los Sismos

Los sismos del 17 y 18 de octubre de 1992 con intensidades de 6,6 y 7,2 grados en la escala de
Richter, respectivamente, (Mapa 2) afectaron a una amplia zona del noroccidente colombiano y
fueron sentidos, especialmente el segundo, en casi todo el pais. Este ultimo fue seguido por una
serie de réplicas algunas de las cuales alcanzaron magnitudes superiores a 5.0.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 152



Terremotos en el Trépico Himedo

MAPA 2
LOCALIZACION PRELIMINAR DE SISMOS Y REPLICAS
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La zona del Atrato Medio, donde ocurrieron y tuvieron su epicentro, esta clasificada como de alto
riesgo sismico, aunque todas las fuentes técnicas coinciden en afirmar que es una de las regiones
sismotectonicas menos comprendida del globo debido a su complejidad geologica, a las grandes
dificultades de acceso y a lo incipiente de los programas de evaluacion técnica y cientifica de este
tipo de fendmenos en el pais.

Aunque el pais ha venido desarrollando instrumentos para el monitoreo de la amenaza sismica (el
Instituto Geofisico de los Andes cuenta con varias décadas de funcionamiento, el Observatorio
Sismoldgico del Suroccidente (OSSO) opera desde mediados de la década de los ochenta en el
montaje y desarrollo de una red regional para el suroccidente), s6lo en afios recientes se ha
venido manifestando una clara voluntad politica de dotarlo con los instrumentos necesarios en
este campo (Proyecto de una Red Sismoldgica Nacional, actualmente en proceso de montaje), en
el marco del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres.

Adicionalmente, el conocimiento y el analisis historico de desastres sismicos en la zona es
practicamente inexistente. Aunque se cuenta hasta 1972 (Ramirez 1975) con el registro de 13
eventos que pueden asociarse a actividad sismica en la zona, siendo probablemente los mas
importantes el del 8 de marzo de 1883 y el de diciembre de 1903, la documentacion histérica es
bastante pobre y, en general, no se ha desarrollado investigacion al respecto.

Sondeos parciales realizados con pobladores y autoridades de los tres municipios del
departamento del Chocé afectados (Quibdo, Riosucio y Bojayd) permiten pensar que en la
memoria colectiva no existen rastros de eventos de similares caracteristicas e intensidad como los
presentados en octubre de 1992. La ausencia de estudio y conocimiento tanto sobre las
caracteristicas sismicas de la zona como sobre los sismos historicos ocurridos en ella y sobre el
comportamiento de la poblacion al respecto, es un primer elemento que muestra la vulnerabilidad
de la zona afectada a este tipo de eventos.

En términos generales puede hablarse entonces, a nivel de los pobladores y de las autoridades
locales, regionales e incluso nacionales, de un desconocimiento relativo de la amenaza y, por
consiguiente, de la sorpresa que generaron los eventos y de la ausencia de experiencia local de las
comunidades afectadas al respecto de su gestion.

Un desastre afecta en general las condiciones normales de existencia de una comunidad o
sociedad pero el impacto de un evento y los dafios por él causados pueden mirarse desde
diferentes Opticas. Lo mas evidente tiene que ver con sus impactos directos e inmediatos, en
términos de muertos, heridos y pérdidas materiales en lo que se refiere a edificaciones e
infraestructura fisica y medios y condiciones de produccion y con lo que estas pérdidas implican
desde el punto de vista de la vida "normal™ de las comunidades. En este sentido, el acceso a una
serie de bienes (alimentacion y vivienda, por ejemplo) y servicios basicos (agua, energia, salud,
educacion, etc.), son elementos contemplados en la mayor parte de evaluaciones de dafios que se
realizan.

El tipo general de evaluaciones que se realizan tiende a ser puntual y a realizarse a escala de cada
uno de los asentamientos (poblados, aldeas, pueblos y ciudades). La inclusion de una evaluacion
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de los efectos del evento sobre el medio natural (efectos ambientales) amplia el espacio de
andlisis y, por consiguiente la dimension en que debe realizase la evaluacién. Incluye ya un factor
territorial adicional que permite empezar a plantearse el problema del impacto sobre una o varias
regiones. Las evaluaciones realizadas por el Sistema Nacional en el caso de los sismos del Atrato
Medio llegan hasta este nivel del analisis.

Aunqgue implicitamente contemplado en algunos casos (indigenas, por ejemplo), el impacto de los
sismos sobre las condiciones méas generales de vida (relaciones sociales) y sobre los procesos
sociales en marcha en las distintas regiones no ha sido considerado ain como elemento
importante de la evaluacion de los dafios o del anélisis de los impactos.

Efectos sobre el Ambiente

El efecto de los sismos sobre el medio natural fue notorio, tanto en terminos de eventos de orden
secundario generados por ellos (deslizamientos, taponamientos de rios, avalanchas e
inundaciones) como en terminos de afectacion de un territorio propio de diversas comunidades y
de su relativa inutilizacion para el mantenimiento y reproduccion de las mismas. Vale la pena
destacar aqui los efectos del sismo sobre los bosques. Dichos efectos, que en este tipo de eventos
siempre han aparecido como poco tipicos, se presentan en este caso como altamente
significativos.

Tradicionalmente se han correlacionado los sismos mas con pérdida de infraestructura urbana y
vivienda, elementos medibles econdmicamente que con las perdidas ambientales que ellos
pueden generar y con el impacto de la afectacion ambiental sobre las condiciones de vida de
determinado tipo de comunidades. En el caso que nos ocupa, un impacto importante sobre la
region del Atrato Medio y de la vertiente occidental de la Cordillera Occidental ha sido el que se
dio en zonas de bosque natural.

Aunque dicho tipo de efectos han sido relativamente poco estudiados, se han presentado también
en otros casos como Limén y Alto Mayo y la frontera colombo-panamefia, en zonas de alta
biodiversidad y en la que en general habitan comunidades indigenas. El arrasamiento de amplias
zonas de bosque natural y la evaluacion de dicho impacto cobran, al menos en estas zonas, una
gran importancia.

Aunque los dafios ocasionados en el medio natural son de dificil evaluacion, entre otras razones
por falta de informacién y conocimiento sobre muchas de las zonas afectadas, una vision general
de dichos impactos se presenta a continuacion.

Sobre las cuencas hidrogréaficas de los rios Coredd y Murindd (parte alta), Jiguamiandd (alto),
Amparrado y Sucio (parte media), se presentaron deslizamientos superficiales que cubren entre el
5% y el 40% del area. Puntualmente se observan areas con una afectacion mayor del 80% (Mapas
3y 4). Desde el rio Arquia al suroccidente de Antioquia hasta Chigorodé en el Uraba antioquefio,
sobre el flanco occidental de la Cordillera Occidental y la Serrania de Abibe, se presentaron
deslizamientos puntuales mayores y deslizamientos pequefios aislados o concentrados sobre
colinas abruptas de bajo relieve (Mapa 5).
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Los efectos de los deslizamientos inducidos por los sismos son: destruccion de cobertura boscosa
en una zona de gran diversidad bioldgica, destruccion y arrasamiento del suelo agricola, aporte
masivo de sedimentos a los drenajes con problemas colaterales para su aprovechamiento para
abastos y transporte fluvial, represamientos temporales, cambios en el régimen hidrologico y
obstruccidn de drenajes con troncos y empalizadas en los rios navegables con grave obstaculo
para la navegacion fluvial: rio Murind6, rio Sucio, rio Jiguamiandé y rio Atrato, como drenajes
mayores (Mapa 6).

Ademas de estos problemas de transporte fluvial, en las partes altas y medias de las diversas
cuencas se vieron afectadas en sus medios de subsistencia (caza y pesca) multiples comunidades,
especialmente indigenas, las cuales tuvieron que emigrar de su territorio y localizarse al menos
provisionalmente en otras zonas.

Ademas de la destruccién por movimientos de masa de la cobertura vegetal y del suelo de soporte
en las areas boscosas de Antioguia y Chocd, los suelos limosos recientes (no consolidados y
saturados) ubicados en las margenes de los rios principalmente el Atrato, Murind6 y Sucio y
otros suelos de planicies en el Uraba antioquefio sufrieron procesos de licuacion debido a la
vibracion sismica.

Este fenomeno se ha identificado desde el rio Arquia y su confluencia con el Atrato en el sur,
poblacién de Vegaéz, hasta Currulao y Turbo en el Golfo de Uraba (Mapa 7). En las margenes de
los rios, las zonas afectadas por licuacion de suelos, marcada por grietas abiertas y eventualmente
escalonadas, varian en fajas paralelas a los cauces desde pocos metros al sur y norte del epicentro
(caserio Opogado) hasta un centenar de metros en Murindo.

El efecto principal de la licuacion, marcado por el agrietamiento, es la generacion de
asentamientos diferenciales y pérdida de la capacidad de soporte del suelo: esto se refleja en
basculamientos y eventual colapso de estructuras con confinamiento y refuerzo deficiente. Otro
efecto colateral de la licuacion es la socavacion y erosion de orillas agrietadas en los rios.

Los suelos blandos en zonas de ciénagas sufrieron procesos de deformacion por la vibracién, que
también afectaron estructuras que soportaban. Este caso se hizo evidente en Quibdd y en las
cabeceras urbanas de Bojaya y Riosucio, donde una serie de viviendas sufrieron asentamientos
grandes y desplazamientos en suelos pantanosos.
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MAPA 3
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"MAPA 4
CUENCAS HIDROGRAFICAS SEVERAMENTE AFECTADAS EN SU COBERTURA VEGETAL
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MAPA 5
MAPA DE DESLIZAMIENTOS EN LA REGION EPICENTRAL
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MAPA 6

SITIOS CON PROBLEMAS DE TAPONAMIENTO DE CANOS Y RIOS POR PALIZADAS
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Adicionalmente, se presentaron dos fendmenos relacionados con los sismos o provocados por
ellos (Mapa 8). El primero fue la erupcion de un volcan de lodo en la vereda Cacahual del
municipio de Turbo. La emision subita de lodo y gases por efecto de la liberacion de presiones
ocasionada por el sismo y la explosion de los gases afectaron a unos potreros e incineraron cinco
casas de madera y techo de palma ubicadas a pocas decenas de metros de la boca del volcan.
Algunos pobladores fueron sepultados por el lodo y otros fueron quemados gravemente con la
explosion subsiguiente. El segundo fue la emergencia de una isla, a unos cien metros de la costa,
frente al corregimiento de Damaquiel, en San Juan de Uraba.
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MAPA 7
OTROS FENOMENOS INDUCIDOS POR EL SISMO
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Efectos sobre Asentamientos Humanos

Los sismos de octubre de 1992 produjeron dafios y destrozos sobre una serie de asentamientos
humanos de diverso orden y tamafo: desde la segunda ciudad del pais, Medellin, en la cual fue
particularmente afectada la infraestructura educativa de la ciudad, hasta pequefios corregimientos
y caserios rurales ubicados a lo largo de los rios del Chocd, en el Atrato Medio.

Estos efectos fueron principalmente sobre las viviendas y otro tipo de construcciones (escuelas,
puestos de salud, edificaciones institucionales) y sobre aspectos importantes de la infraestructura
de servicios y de transporte (taponamiento de rios y dafios en algunas de las carreteras de
comunicacion entre Medellin y el Uraba antioquefio). A continuacion se presenta una sintesis de
dicha afectacion y de los costos aproximados calculados para su recuperacion.

Para efectos de valorar los niveles de afectacion de una manera cualitativa se ha propuesto una
escala que define tres niveles de afectacion por municipios:

» afectacion leve, que corresponde a municipios que sélo fueron afectados en pocas
construcciones aisladas, sin dafio apreciable en su conjunto;

» afectacion moderada o media, que a corresponde municipios que fueron afectados en su
infraestructura o donde se deterioraron construcciones que limitan el funcionamiento normal
de los centros poblados; v,

» afectacion grave, que corresponde a municipios que se vieron severamente afectados en
viviendas, construcciones e infraestructura y cuyo funcionamiento normal, por esta causa, se
vio gravemente modificado y comprometido.

Danos en Medellin

Medellin fue afectada de manera leve a moderada por los sismos. Estos produjeron deterioro en
243 inmuebles privados (establecimientos comerciales, iglesias, teatros y residencias) de los
cuales 25 tuvieron dafios severos; adicionalmente fueron afectados 20 edificios publicos y cerca
del 64% (247) de las escuelas existentes en la ciudad.

En lo que corresponde a las edificaciones publicas afectadas, su costo de reparacion ha sido
calculado en aproximadamente 587 millones de pesos. En lo que se refiere a las escuelas, el costo
de reparacion alcanzaria a 1.368 millones de pesos Y el refuerzo del resto de escuelas de la ciudad
ante futuros eventos se ha calculado en 3.843 millones de pesos. Ello significaria una inversion
de 1.995 millones de pesos (aproximadamente 2,45 millones de dolares) en reparaciones y de
3.843 millones de pesos (4,8 millones de dodlares) en refuerzo preventivo de edificaciones
escolares.

En términos de pérdidas, la evaluacion presentada por Juan Diego Jaramillo de la EAFIT de
Medellin, incluyendo informacion de comparfiias aseguradoras, arroja pérdidas del orden de
11.000 millones de pesos en Medellin, aproximadamente 13.7 millones de dolares.
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Dafios en Quibdé

Quibdo fue afectada de manera relativamente leve por los sismos. La evaluacion realizada da
cuenta de cinco colegios y trece escuelas urbanas y de cuatro escuelas rurales afectadas, cuyos
costos de reparacién alcanzan los 166 millones de pesos (un poco mas de 200.000 dolares). Sin
embargo, debe considerarse que no se cuenta con informacion detallada sobre otras edificaciones
afectadas aunque se conoce del deterioro de varios edificios y de la presencia de grietas en varias
viviendas y otras construcciones deterioradas por el asentamiento y deformacion de suelos
blandos.

Darios en el Resto de Antioquia

En la region de Uraba, de los ocho municipios afectados, uno lo fue en forma severa (Mutatd),
tres en forma moderada (Apartadd, Carepa y Chigorodd) y cuatro en forma leve (San Juan,
Necocli, San Pedro y Turbo). El total de viviendas afectadas en la region fue de 1.515 y su costo
de reparacion y/o reconstruccién alcanza a 1.731 millones de pesos.

En la region del Atrato Medio (parte antioquefia), de dos municipios uno fue afectado de manera
severa, Murindo, cuyo casco urbano fue totalmente destruido) y otro, Vigia del Fuerte, de manera
moderada. Fueron afectadas 749 viviendas en total y su costo de reparacion y/o reconstruccion
Ilega a 857 millones de pesos.

En la region occidental, de 18 municipios afectados s6lo uno (Urrao) lo fue de manera severa,
cuatro (Caicedo, Dabeiba, Frontino y Cafiasgordas) de manera moderada v, el resto, de manera
leve. El total de viviendas afectadas fue de 1.677 y el costo de reparacion y/reconstruccion fue
calculado en 1.748 millones de pesos.

Adicionalmente, en el conjunto de las tres regiones fueron destruidos 104 edificios y averiados 67
entre establecimientos educativos, centros de salud, iglesias, salones y casetas comunitarias. El
valor de la reconstruccién y reparacion del equipamiento comunitario afectado es 1.698 millones
de pesos.

El costo total de la reconstruccion y reparacion de las edificaciones y viviendas destruidas en el
departamento, excepto Medellin, es 6.034 millones de pesos, aproximadamente 7,5 millones de
dolares.

Dafos en el Resto del Choc6

Los municipios de Bojaya y Riosucio fueron severamente afectados por el desastre sismico. La
evaluacion consolidada para sus cabeceras municipales, sus corregimientos y sus areas rurales
indican que fueron destruidas 1.801 viviendas (de las cuales 128 corresponden a cascos urbanos,
1.618 a corregimientos y zonas rurales y 55 a comunidades indigenas), calculandose el costo de
reconstruccion de las mismas en aproximadamente 2.760 millones de pesos. (Mapa 9)

El costo de reconstruccion de establecimientos educativos, centros de salud y otros servicios
comunitarios afectados se calcula en 742 millones de pesos.
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Es asi como el total estimado para la reconstruccidnen los dos municipios es de 3.502 millones de
pesos (aproximadamente 4,3 millones de dolares).

MAPA 9
CABECERAS MUNICIPALES AFECTADAS EN EL DEPARTAMENTO DEL CHOCO
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Efectos sobre las Vias de Transporte

Las vias de transporte afectadas por los sismos son basicamente de dos tipos: fluviales y
terrestres.

En el caso de las vias fluviales el arrastre de sedimentos y las arboledas destruidas por los
movimientos de masa genero problemas de taponamiento y cierre de cafos y la obstruccion de la
navegacion por empalizadas en quebradas y rios.

El caso mas grave se presentd en la jurisdiccion de Murindd, Antioquia, donde una empalizada de
unos 2 Km. de longitud obstruyd, en el sitio Bocas de Murindd, el acceso fluvial desde el rio
Atrato hasta la cabecera urbana.

El rio Murind6 es la Unica via de comunicacion con la cabecera municipal y su taponamiento
gener0 graves dificultades de abastecimiento y comunicacion con la poblacion. Con la
maquinaria disponible en la zona (malacones, palas, gruas, motosierras) se calculd en varios
meses el restablecimiento de la navegacion, siendo necesario ademas un trabajo de
mantenimiento a méas largo plazo para evitar la repeticion del problema.

Los dafios presentados en las vias regionales se concentraron en el departamento de Antioquia y
se debieron especialmente a derrumbes, fallas en terraplenes, hundimientos de la banca y
agrietamientos que requieren reparacion. Tres puentes presentaron algunas averias estructurales
que ponen en peligro la estabilidad de los mismos. El costo de la recuperacion se ha estimado en
unos 200 millones de pesos. La red vial nacional presento fallas de diversa indole en los tramos
Chigorod6-Mutatd, Mutata-Dabeiba, Mutata-Pavarondocito y Mutata-Chocd, cuyos costos de
recuperacion fueron estimados en 670 millones de pesos.

Entre vias departamentales y nacionales, los costos de recuperacion alcanzan los 870 millones de
pesos (un poco mas de un millon de dolares).

Otros Aspectos del Impacto

Aunque las pérdidas ambientales y buena parte de los costos sociales (produccion, empleo,
migracion, abandono de la territorialidad e, incluso, a partir del sismo, introduccion de nuevas
relaciones de los indigenas, por ejemplo, con el medio y con el entorno social) no han sido y
algunos no son cuantificables en términos econémicos, los costos calculados de la recuperacion,
producto de las evaluaciones de dafios realizadas entre octubre y diciembre de 1992 dan cuenta
del impacto del sismo. Estos costos sumados ascienden a 12.567 millones de pesos
(aproximadamente 15.7 millones de ddlares).

Aunque estas cifras son parciales, de todas maneras permiten sefialar que el costo econémico, por
importante y alto que sea, no siempre da cuenta de los efectos de un desastre. En las cifras
anteriores, Medellin y el occidente antioquefio representan un porcentaje relativamente alto del
costo. Sin embargo, con la excepcion de Urrao y otros tres o cuatro municipios, el sismo sélo los
afecto levemente, no interrumpié de manera permanente y duradera sus condiciones normales de
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vida y no afecto las modalidades y condiciones mismas de produccion y reproduccion de las
comunidades.

Igualmente ocurre si comparamos, por ejemplo, el nimero de viviendas destruidas. En Urabé este
namero es similar, grosso modo, al del Atrato Medio. Sin embargo, el impacto social es
probablemente mayor, por las condiciones y caracteristicas de las regiones ya expuestas mas
arriba, en el Atrato Medio. La destruccion del casco urbano de Murindd, con sus cien casas y su
pequefia infraestructura institucional y comunitaria es, dadas las condiciones de la region, mas
"desastrosa" que la destruccion de 100 casas en Apartado.

Otro elemento que puede sacarse de los resultados de la evaluacion de dafos y que tiene que ver
con la vulnerabilidad global frente a los desastres, es la manera relativamente rapida como se
realiza dicha evaluacion en Antioquia (por razones de capacidad institucional y de relativamente
facil comunicacién) y la manera lenta (dificil acceso a ciertas regiones, por ejemplo, lo cual
meses mas tarde, en la formulacion de proyectos de recuperacion va a aumentar el niamero de
comunidades rurales afectadas) e incompleta (caso de Quibdd) en que se realiza en el Chocé.

Pero ademads, esto tiene que ver con la "voluntad politica” de hacer las cosas local y
regionalmente y con la actitud asumida en ciertos momentos por la poblacion y las autoridades
locales.

Este Gltimo punto nos remite a otra caracteristica del proceso de evaluacion de dafios: el papel
principal jugado por los organismos regionales (comités regionales y entidades regionales) y
nacionales del Sistema. Se contd de una manera rapida con una evaluacién global de dafios (la
primera a finales del mismo mes de octubre) gracias a la movilizacion de recursos humanos y
financieros de estos niveles.

Con excepcion de Medellin y tal vez de algunos municipios de Antioquia, el operativo de
evaluacion de efectos y dafios correspondio basicamente a los niveles regionales y nacionales. La
incapacidad y ausencia de recursos locales para ello fue notoria.

La Gestion de los Desastres

Independientemente de las particularidades de cada una de las regiones afectadas y de los
impactos diferenciales causados por el evento, los procesos de gestion de los desastres obedecen
a las condiciones, herramientas y politicas con que cuenta un pais para hacer frente a dichas
situaciones.

Es cierto que la poblacion afectada es no solo la primera en sufrir los efectos sino la primera que
tiene que responder, de manera espontanea 0 de manera organizada segln los casos, a un
desastre. Pero, en general también es cierto que toda poblacion que sufre una calamidad necesita
y espera, en un tiempo muy corto, el apoyo venido de "afuera”, para poder superar y manejar la
situacion.
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Este "afuera™ pueden ser muchas cosas: desde los niveles mas locales de la estructura estatal (las
municipalidades, por ejemplo) hasta el gobierno nacional, pasando por las ONGs o por la ayuda
internacional. Y para cada nivel, este "afuera™ es distinto.

Hablar de un analisis global en este contexto implica valorar la actuacién de los diversos actores
que tienen que ver con la gestion de desastres en su actuacion frente al evento, asi como el
comportamiento de diversas fuerzas sociales que de una u otra manera tuvieron que ver con él.

Por otra parte, habiendo diferenciado las diversas regiones afectadas por el sismo, cada una de las
cuales tuvo su propio desastre y su propia manera de resolverlo, se escogié la del Atrato Medio
como caso de analisis particular, a partir de la consideracion de los siguientes aspectos:

el caracter marginal y/o periférico de la zona afectada. Por diferencia con Uraba, el Occidente
de Antioquia y las capitales, que fueron las otras zonas afectadas por los sismos del 17 y del
18 de octubre de 1992, la region del Atrato Medio presenta, casi se podria decir que de una
manera exagerada, las condiciones de marginalidad y de distanciamiento de los centros
regionales y/o nacionales de poder economico, politico y social, que la hacen destacarse
frente a las otras en este sentido. Esto no quiere decir que no presente una importancia para el
pais, importancia que veremos mas adelante, y que se estén apenas iniciando procesos
conducentes a su integracion mas directa. Sin embargo, es relativamente claro su caracter
marginal, como region.

el impacto de los sismos no produjo gran nimero de muertos o heridos y las pérdidas
materiales, aunque importantes, por las mismas condiciones de vida y desarrollo de la region
no pueden compararse con las causadas por otros eventos mas grandes e, incluso, con las
causadas en términos economicos en Medellin, por ejemplo. Esto hace pensar que el caso
puede ser ubicado dentro de lo que se ha llamado "desastre tipico"”, que afecta al pais y a
América Latina todos los afios y que por no recibir la atencion y propaganda de los "grandes
desastres™ no son menos significativos en términos de la acumulacion de vulnerabilidades en
nuestro medio.

la region escogida comparte con los otros dos casos analizados el de estar ubicada en una
zona ambiental de bosque hdamedo tropical, contar con una baja densidad demografica y
practicamente sin concentraciones urbanas importantes (ninguno de los poblados de mayor
tamario, especialmente las cabeceras de los cuatro municipios de la region supera los 3.500
habitantes) y, por consiguiente, con una gran dispersion de la poblacion en zonas rurales
alejadas y de dificil acceso.

la complejidad de rasgos y procesos sociales presentes en la region, desde las caracteristicas
de las comunidades negras e indigenas y sus relaciones hasta el analisis de los diversos tipos
de procesos migratorios y de colonizacion, el grado alcanzado por ellos y la presencia de
grupos armados, permiten visualizar una trama de relaciones y actitudes que en diversa forma
y de varias maneras va a influir en el desarrollo de la gestion del desastre.
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» el hecho de que la region, desde un punto de vista politico-administrativo corresponda a dos
jurisdicciones distintas, que estan en polos opuestos de una escala de capacidad de gestion,
fortaleza y recursos (Antioquia, el departamento probablemente mas fuerte del pais, Chocd, el
mas débil), permite ver, sobre un mismo escenario, la actuacion compleja y diferente de un
mismo Estado y de un mismo Sistema Nacional.

» se quiere destacar, a partir de esos elementos y para tres momentos del proceso de gestion que
consideramos centrales (la evaluacion de dafios, la atencion de la emergencia y el proceso de
reconstruccion y recuperacion), los criterios, politicas y acciones de participacion
institucional (publica y privada), sus impactos y consecuencias, incluyendo esferas no
relacionadas directamente con la zona, asi como la participacion de las comunidades
afectadas (cuando la hubo), o al menos, algunas impresiones dejadas en dichas comunidades
por la accion de los otros actores.

Por estas razones, el andlisis que a continuacion se presenta de las fases de impacto y
recuperacion desarrolladas con ocasion de los sismos de octubre de 1992 incluye, para cada fase,
un analisis global de lo desarrollado y un analisis especifico del caso del Atrato Medio y va
precedido de una caracterizacion mas especifica de dicha region.

Las Condiciones Existentes en la Regién del Atrato Medio

En el apartado anterior se ha hecho una primera aproximacion a la caracterizacion de la region
del Atrato Medio. A continuacion se complementa esta caracterizacion con algunos rasgos mas
especificos de la region.

Compuesta por cuatro municipios, dos en Antioquia (Vigia del Fuerte y Murindd) y dos en el
Chocé (Bojaya y Riosucio), la region tiene una extensién de un poco mas de 17.000 km?. De
acuerdo con los datos del Censo de octubre de 1993, su poblacion tiene un total de 44.179
habitantes, de los cuales apenas un 16.9% viven en las cuatro cabeceras municipales y el resto en
pequefios poblados, generalmente a orillas de los rios principales o de manera dispersa.

Proceso de Poblamiento y Tipo de Asentamientos

El proceso de colonizaciony, por consiguiente, de poblamiento negro se inicié en forma continua
hacia la década de 1920, siguiendo el rio Atrato hacia el norte de Quibdd y estableciéndose a
orillas de dicho rio o de sus afluentes. Esta corriente colonizadora provenia de los municipios del
sur de Quibdo abriendo platanares en las riberas de los rios Atrato, Murri, Arquia, Murindd,
Bojaya, Bete, Tagachi, Bugado, Napipi y Opagado.

Aungue en forma directa este proceso no fue violento y los niveles de conflictividad fueron
relativamente bajos ante la disponibilidad de tierras ocupables, contribuyo al desplazamiento de
las comunidades indigenas, en algunas zonas, hacia las partes altas de las cuencas tributarias del
Atrato.

Una primera fase del proceso se caracteriza por el habitat disperso aislado, correspondiente a una
familia migrante. De este nucleo familiar se desprende la generacion siguiente de casas vecinas
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de los hijos y de los nietos: asi va surgiendo la aldea. De este tipo de aldeas llegaron a fundarse
hasta cincuenta, de las cuales persistian unas 30 en 1986.

Las colonias iniciales son "a la vez permanentes y continuas, pero también moviles, ciclicas y
rotatorias, si se puede decir. Muy a menudo se comprueba la recolonizacion de una misma
labranza por un nuevo colono, en tierras que fueron anteriormente desmontadas por un labrador
que luego migrd a otra zona, dejando la primera estancia abandonada, la cual volvié a su estado
selvatico en poco tiempo, y asi quedo disponible™ (Aprile-Gniset 1992: 267-268). caso similar ha
sucedido ya no con viviendas o labranzas aisladas sino con pequefios poblados.

Las condiciones de la zona auspician la radicacion del colono sobre el rio, en aldeas compuestas
por hileras de casas con acceso directo al rio (transporte, pesca), con un espacio para una parcela
ubicada entre la selva y el agua. Esta tipologia lineal inicial corresponde en las posibilidades de
explotacion agricola (entre la selva y el rio) y a la necesidad de sacar algun excedente hacia otros
mercados, por minimo que este sea.

En el naciente pueblo se van conformando zonas de uso: "El talud del rio y el terraplén
configuran un paseo comunal de estricto uso publico que no obstaculiza ninguna construccién
privada. Est4 bordeado por la fachada principal de las casas, cada una de las cuales esta rodeada
por un pequefio espacio de libre circulacion, semiprivado y semipublico. En la parte posterior,
detras de las cocinas, se extiende un amplio solar-huerta con frutales, gallinero y marranera, el
cual puede tener hasta 40 6 50 metros de profundidad” (Aprile-Gniset 1992: 267-268).

Esta tipologia inicial de los asentamientos ha ido variando con el tiempo, con la llegada de
nuevos pobladores y con la aparicion de nuevas necesidades y de nuevos servicios.

Al decir de Aprile (Aprile-Gniset 1992: 268 y ss.), "la red regional de aldeas presenta un amplio
abanico de tipologias, segun la fase de desarrollo alcanzado por los distintos asentamientos. Con
unas diez casas el nucleo muestra su primera tendencia de hacerse sedentario; alcanzando unas
treinta viviendas, se advierte su consolidacion. Agrupando entre 50 y 100 familias ha logrado
éxito y persistencia, adquirio6 marcada estabilidad durante el transcurso de tres o cuatro
generaciones de moradores y a veces se convirtié en pequeiio centro comercial de consumo,
acopio, mercadeo y servicios de corregimiento. Reuniendo unas 200 familias facilmente adquiere
autoridad y el papel de cabecera de un nuevo municipio, tal como ocurre en Bojaya (Bellavista),
Vigia del Fuerte y Riosucio”. Cuando la aldea sobrepasa las 30 6 40 casas el modelo lineal
encuentra sus limites, ya sea debido a distancias o a obstaculos fisicos que encuentra para su
expansion (cafos, por ejemplo).

La consolidacion del asentamiento inicial, el "éxito" de la produccién agricola o maderera, la
llegada de comerciantes y transportadores o de nuevos colonos y la correlativa ampliacién del
mercado, es decir, el paso de la economia de subsistencia a una economia mas marcada por el
intercambio mercantil y por las necesidades de nuevos espacios tanto en términos de vivienda
como de actividades econdémicas, lleva a la transformacion de la estructura lineal en estructura
con varias calles, plaza y espacios para actividades institucionales que antes no existian.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 171



Terremotos en el Trépico Himedo

Estos cambios implican un uso del espacio y un manejo distinto del medio: ocupacion de zonas
bajas distintas a las tradicionales (diques naturales de los rios), ubicacion definitiva de los
asentamientos y desaparicion de los poblados "migrantes” en autoajuste con las condiciones del
medio fisico (traslado de pueblos frente a inundaciones y busqueda de recursos de subsistencia),
hasta configurar poblados de tipologia similar al de cualquier regién andina.

El proceso anterior se da de Quibdd hacia el norte. De las bocas del Atrato hacia el sur se
presenta, en una época mas reciente (afios 1950 y 1960) otros tipos de procesos de colonizacion,
vinculados en forma inicial a la explotacion de la madera y con la presencia de empresas
madereras relativamente grandes. La corriente migratoria proviene de la zona del Uraba
antioquefio, desplazados por la actividad bananera, y otras regiones de la costa Atlantica y esta
compuesta principalmente por chilapos y blancos-mestizos con vocacion agricola, que tumban
monte inicialmente y luego constituyen parcelas para explotacion agricola o pecuaria y se
constituyen, con el tiempo, en pequefios campesinos.

Finalmente, esta el caso de Murind6 en su casco urbano, el cual representa, de alguna manera, la
cabeza de colonizacion antioquefia en la region y el ejemplo de traspaso de una tipologia urbana
y constructiva propia de la zona andina antioquefia a la zona del Atrato Medio.

Condiciones Socioecondmicas Generales

Como se sefiald anteriormente, la explotacion econdmica es bésicamente de tipo extractivo,
maderas finas y duras que comercializan los campesinos a grandes empresas madereras
concesionarias de terrenos con autorizacion del Estado, asi como algunas practicas agricolas en
las orillas altas, principalmente de platano, maiz, arroz y yuca, destinadas al autoconsumo, con
muy pocos excedentes comercializables, con excepcion del arroz, del platano y algo de maiz. La
pesca artesanal y, en el caso de los indigenas, la caza, se constituyen en actividades de
subsistencia.

Mientras los indigenas sostienen practicas economicas basicamente de subsistencia, las
comunidades negras y mestizas desarrollan aquellas que, en parte, estan destinadas al mercado.
Los canales de comercializacion y de transporte estan, en general, en manos de mestizos y
blancos.

La madera y el bosque han sido objeto de una intensa explotacion por grandes empresas, dado su
alto valor comercial y el mercado para ello existente tanto en otros departamentos del pais como
en el exterior. Buena parte de la explotacion es realizada por campesinos con maquinaria pequefia
(motosierras y sierras manuales) y es vendida a las principales empresas de la zona.

Estas empresas (Pizano y Cia., Maderas del Darién), tienen adicionalmente concesiones para la
explotacion, en las cuales utilizan maquinaria relativamente pesada para explotacion, arrastre y
transporte. Los principales puntos de comercializacion estan en Uraba (Turbo y Apartadd) y en
Medellin, Barranquilla y Cartagena. Existe transformacion primaria realizada con motosierra y
secundaria elaborada en los siete aserrios existentes en el municipio. En algunas zonas de bosque
talado se realizan quemas para establecer parcelas para cultivos de pancoger y pastos para
ganaderia.
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El transporte es basicamente por via fluvial, tanto el de pasajeros como el de los productos, sea
hacia Quibdd, centro importante de comercializacion de los municipios de Murindd, Vigia del
Fuerte y Bojaya, sea hacia el Uraba Antioquefio y otras regiones de la Costa Atlantica, centros de
comercializacion de la madera y de productos agricolas, especialmente provenientes del
municipio de Riosucio.

Un alto porcentaje de la poblacion vive de manera dispersa o en pequefios caserios que no
cuentan practicamente con ningun tipo de infraestructura de servicios basicos (acueducto,
alcantarillado, energia). En las cabeceras municipales, cuando estos existen, son de mala calidad
y de escaso cubrimiento. La vivienda es construida basicamente en madera y materiales de la
zona, con excepcién de algunas cabeceras municipales donde los materiales principales son el
cemento y el ladrillo. A este respecto existe una gran diferencia entre las cabeceras municipales
del Chocé y las de Antioquia: por ejemplo, Murind6 contaba desde 1990 con acueducto, mismo
que fue destruido por el sismo.

Presencia y Organizacion del Estado

Desde un punto de vista general, la presencia del Estado ha sido supremamente débil en la region,
particularmente en el Chocd, siendo este departamento el que presenta probablemente los mas
bajos niveles de capacidad de gestion local y regional en el pais.

Son municipios con una débil estructura politico-administrativa, con bajos recursos
presupuestales, la mayor parte de los cuales se van en gastos de funcionamiento de la pequefia
burocracia local. Dependen en el desarrollo de su infraestructura de servicios publicos y sociales
de los aportes de los departamentos o de la region. Sus fuentes presupuestales provienen en buena
medida de trasferencias del gobierno central y sus recursos propios son practicamente nulos.

Las alcaldias y otras funciones publicas constituyen una de las pocas fuentes de empleo distintas
a las actividades agropecuarias y forestales. En este sentido el ejercicio del poder formal a nivel
local (alcaldia, concejos municipales) se basa en reducidas clientelas, pertenecientes
generalmente a los dos partidos tradicionales (liberal y conservador) quienes de una manera u
otra se alternan en la alcaldia y en la reparticion de cargos publicos. La eleccidon popular de
alcaldes, a partir de 1988 ha permitido el nacimiento de movimientos civicos o de negritudes,
todavia muy poco fuertes, que tienden a disputar esas posiciones politicas a los politicos
tradicionales de la region.

En general, lo que podemos llamar clase politica del Atrato Medio, particularmente en los
municipios de Bojaya y Riosucio esta conformada por miembros de la comunidad negra que han
tenido acceso a puestos publicos del nivel local y/o regional, y que han establecido su clientela
dentro de sus comunidades de origen. Las comunidades indigenas estdn completamente
marginadas del ejercicio del poder formal y tradicional, mientras los mestizos y blancos s6lo
participan tangencialmente, con excepcién de los municipios antioquefios (Murindd y Vigia del
Fuerte), donde su presencia politica es mayor.

Adicionalmente a los reducidos puestos publicos, buena parte de la clientela de los politicos y
lideres tradicionales de estas comunidades se ha constituido a través de mecanismos tales como
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las juntas de accion comunal, existentes en la mayor parte de las cabeceras y corregimientos y
cuyo sustento se derivaba de la aplicacion de los llamados "auxilios parlamentarios", consistentes
en partidas del presupuesto nacional, departamental o municipal, puestos a libre disposicion de
concejales, diputados o parlamentarios, con objetivos de "beneficencia y obras comunales".

A través de las partidas entregadas a juntas comunales para pequefias obras e incluso para
comprar votos en épocas electorales, se consolidaron lazos de dependencia y dominacion politica,
base del ejercicio local del poder. Sin embargo, a partir de 1991 con la supresion de los auxilios,
es probable que estos lazos tiendan a aflojarse y que las juntas de accion comunal puedan cumplir
un papel mas claro e independiente de representacion de las comunidades y de organizacion de
las mismas.

Un elemento a tener en cuenta en términos de evolucion de los lazos politicos existentes y de las
formas de ejercicio del poder lo representan las innovaciones introducidas por la Constitucién de
1991 en lo que tiene que ver con las comunidades negras e indigenas. El reconocimiento de la
propiedad colectiva de la tierra y del derecho a organizarse territorialmente con autoridades
propias, probablemente, de aplicarse, abrira nuevas perspectivas.

A pesar de lo anterior, en el caso de las comunidades negras no puede hablarse de la existencia de
un amplio movimiento social por sus reivindicaciones. Aunque existen pequefias organizaciones
sociales y culturales que a nombre de las negritudes levantan algunas reivindicaciones, al menos
localmente, es poco el impacto que hasta ahora ha tenido, por ejemplo, la Ley de Negritudes.

La presencia departamental en los municipios es diferenciada: mientras en los dos del Chocé esta
es practicamente inexistente, dado que el departamento comparte las mismas caracteristicas de
recursos y de gestion que los municipios, en los antioquefios la presencia es mayor,
particularmente en lo que tiene que ver con salud, educacion y servicios publicos basicos
(acueductos y hospitales, por ejemplo, financiados en buena parte y construidos por el
departamento).

En el caso de este ultimo departamento, su presencia institucional se ha incrementado en los
ultimos afos, debido al interés politico de Antioquia por una salida al Pacifico, presencia que no
se reduce a los municipios de su jurisdiccion sino también a sus vecinos de la parte chocoana. Asi
por ejemplo, un buen porcentaje de la poblacion de Bojaya acude a Murindé y a Vigia del Fuerte
por servicios de salud, ante la ausencia de los mismos en su departamento.

La presencia del nivel nacional en la region se ha dado principalmente a nivel de la existencia de
una serie de instituciones del Estado, principalmente en las cabeceras municipales y con una baja
cobertura en el conjunto de la zona.

Esta presencia tradicional se ha dado a través por ejemplo, del Instituto Nacional de Bienestar
Familiar (ICBF) en las cabeceras, del Servicio Nacional de Aprendizaje-SENA en Quibdd y con
algunos programas moviles, de sucursales de la Caja de Crédito Agrario en las cabeceras o de
puestos de mercadeo agropecuario del IDEMA (Instituto de Mercadeo Agropecuario) o de algln
tipo de asistencia técnica del ICA (Instituto Colombiano Agropecuario).
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La existencia de esta presencia no oculta el profundo abandono politico y econdmico de la region
por el nivel central, el desconocimiento de su importancia y de sus recursos. Pese a las acciones
de éstas y otras instituciones puede hablarse de una ausencia politica y econdmica del nivel
central en la region, la cual se expresa en los escasos recursos a ella destinados.

Solo hasta hace poco tiempo (Gltimos diez afios) se ha venido dando un reconocimiento de la
importancia estratégica de la region (salida al Pacifico, posibilidades de puertos y vias terrestres
alternativos al existente —Buenaventura—, explotacion de recursos naturales, biodiversidad,
resolucion de conflictos existentes) y de la necesidad de intervenir en ella de manera mas
decidida.

Esta intervencion se articuld inicialmente a través del Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) y
las actividades de CODECHOCO (Corporacion Auténoma Regional del Choco), entidades
dependientes de la Presidencia de la Republica y del Departamento Administrativo de
Planeacidn, respectivamente. Ademas, se ha dado una relativa presencia de la region Occidente, a
través del Consejo Regional de Planificacion (CORPES), que agrupa a los departamentos de
Antioquia, Choco, Caldas, Cauca, Narifio, Quindi, Risaralda y Valle del Cauca.

Adicionalmente la formulacion y desarrollo del llamado Plan Pacifico y la inversidn prevista a
través de un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo por aproximadamente 50 millones
de dolares, probablemente va a permitir una mayor presencia y accion del Estado en la region,
para nuestro caso especialmente en los municipios de Riosucio y Bojaya.

Organizacion de la Comunidad

Los niveles de organizacion de la comunidad varian de acuerdo con las diferentes zonas y/o
localidades, asi como de acuerdo con el tipo de poblacién de que se trate.

Quienes presentan aparentemente un nivel mas alto de organizacion son las comunidades
indigenas, que ademas de sus estructuras tradicionales propias correspondientes a la organizacion
en resguardos (cabildos y gobernadores indigenas), hacen parte y cuentan con el apoyo y la
solidaridad de organizaciones indigenas regionales, especialmente la Organizacién Indigena de
Antioquia (OIA) en el caso de Murindd y Vigia del Fuerte, y de la Organizacion Indigena
Regional Embera-Wuanana (OREWA) en el caso de los municipios del Chocd.

Se estima que para el caso del Chocd existen unos 28.000 indigenas, de los cuales
aproximadamente 6.000 corresponden a las zonas media y baja del Atrato. En el caso de
Antioquia, el nimero de indigenas de los dos municipios contemplados puede alcanzar la cifra de
unos 6.500.

Como veremos mas adelante, el proceso de atencion, pero sobre todo el de recuperacion de las
comunidades indigenas contd con la participacion de estas organizaciones y tuvo una dinamica
diferente al del resto de comunidades.

Los indigenas han permanecido relativamente aislados, conservando en lo fundamental sus
caracteristicas étnicas y culturales. Habiendo sido desalojados por los procesos de colonizacién
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hacia las zonas altas de los rios afluentes del Atrato, han mantenido vigente conflictos con los
colonos mestizos, blancos o negros, conflictos que en algunas oportunidades han revestido
caracter violento.

Las principales reivindicaciones de las comunidades indigenas tienen que ver con la solucion de
problemas de tierras en dos sentidos principales: primero el saneamiento de los resguardos y
reservas indigenas actualmente existentes (es decir, la devolucion al resguardo de las tierras del
mismo actualmente ocupadas por colonos) y la ampliacion de los actuales resguardos o la
creacion de nuevos.

Las comunidades negras, que representan la mayoria de la poblacién de la region, se encuentran
ante una doble alternativa: por una parte el mantenimiento de sus formas de vida tradicionales y
de su cultura 'y, por otra, la asimilacion a la cultura de blancos y mestizos.

Aungue por razones culturales y familiares existen una serie de lazos de solidaridad y apoyo,
maneras de comunicarse, entenderse y compartir visiones propias sobre el mundo, presentan
desde el punto de vista organizativo tal vez los menores niveles de desarrollo. La existencia de
organizaciones sociales y culturales en el departamento que de alguna manera reivindican a las
negritudes no son representativas, hasta el momento, de un amplio movimiento negro en el pais o
en los municipios analizados. Como se dijo anteriormente, sus estructuras organizativas
"formales” siguen siendo principalmente las Juntas de Accién Comunal de cabeceras y
corregimientos, con las caracteristicas ya analizadas.

Movimientos civicos realizados en afios recientes muestran la amplitud de las posibilidades de
movilizacion de las comunidades (Paro Civico de 1987), pero al mismo tiempo sus limitaciones:
el enfrentamiento reivindicatorio se hace principalmente contra el Gobierno Nacional y no contra
las estructuras politicas tradicionales del departamento o de los municipios, lo cual permite un
espacio para la recuperacion del movimiento por los politicos tradicionales, quienes buscan
aparecer como voceros de dichas comunidades. Al mismo tiempo demuestra en alguna medida la
desconfianza en las estructuras politicas regionales y locales, las cuales ni siquiera aparecen
como interlocutores validos para dichas reivindicaciones.

Ademas de las Juntas de Accion Comunal existen otro tipo de organizaciones cuya importancia
va creciendo y que, si en buena parte tuvieron un origen gremial, algunas apuntan a una
representacion mas amplia de los intereses de las comunidades. Estas organizaciones son en
buena parte de caracter mixto (negros-mestizo-blancos) y pueden agruparse en dos tipos
principales: las organizaciones campesinas (Organizacion Campesina del Bajo Atrato -OCABA-
y la Asociacion Campesina Integral del Atrato —ACIA), con presencia la primera en Riosucio y la
segunda en Bojay4; y las organizaciones gremiales, con presencia fundamentalmente en Riosucio
(Asociacion de Plataneros de Riosucio, Cooperativa Multiactiva de Pescadores, Union de
Maestros).

La zona del Atrato Medio es, en general, considerada por la Iglesia Catolica como una zona de
misiones. En este sentido se encuentra una amplia presencia eclesial, especialmente en el
municipio de Riosucio, presencia eclesial que se manifiesta en una amplia red de "grupos
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eclesiales de base”, tanto en la cabecera como en los corregimientos, los cuales han jugado un
papel importante en el proceso de reconstruccion pos-sismo. Estos grupos, dirigidos por la
Parroquia de Riosucio, estan ligados a los procesos de organizacion y desarrollo de las
comunidades de la region. Igualmente existe presencia en Bojaya de misioneros claretianos y de
algunas iglesias protestantes.

La presencia de ONGs en la region es relativamente limitada. A nivel local practicamente no
existen, o0 constituyen pequefias asociaciones deportivas, educativas o culturales. A nivel
regional, existe un numero significativo de ONGs con vocacion "ambientalista”, pero muy pocas
con trabajos de desarrollo econdmico y social. Las que tienen una presencia mas general son
ONGs del orden nacional que por trabajos adelantados han obtenido presencia en la zona (por
ejemplo, ACTUAR en el caso de Bojaya) o que estan empezando un trabajo de largo aliento en la
region (FIDHAP en Riosucio). Es interesante anotar, por ejemplo, que en el caso de la
reconstruccion pos-sismo, buena parte de las ONGs que participan no tenian trabajos previos en
la region.

Mas aun, en la region del Atrato Medio, especialmente en la vertiente occidental de la cordillera
occidental y en los limites con el Uraba antioquefio, existe presencia de organizaciones
guerrilleras (FARC, ELN, EPL), que si bien no son muy activas hasta el momento en la region,
en términos de acciones militares no dejan de ejercer una presion sobre las condiciones de la
poblacion.

Politicas e instrumentos existentes en el pais

En el caso colombiano el proceso de gestion de la emergencias suscitadas por los sismos tiene
una caracteristica central: es un proceso basicamente articulado por la respuesta estatal ante el
problema.

Esta respuesta se da fundamentalmente a través de las diversas instancias del Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencidn de Desastres, el cual en el curso de los ultimos cinco o seis afios ha
venido desarrollando una politica, unos instrumentos y unas relaciones de coordinacion entre
instituciones y sectores tanto publicos como privados que tienen que ver con el tema.

La articulacion de agentes y actores publicos y privados busca hacerse respetando y desarrollando
una politica descentralizada en la cual la responsabilidad fundamental estd en los niveles locales,
y los niveles regionales y nacional juegan un papel de apoyo técnico y financiero, de
coordinacion institucional, de complementariedad de las acciones y de subsidiariedad en la
medida en que los niveles locales son sobrepasados por los acontecimientos.

En este sentido la respuesta es dada por los diversos niveles territoriales en que se articula el
Sistema Nacional de Prevencion de Desastres del pais (comités locales y regionales de
emergencia), Sistema a travées del cual el Estado interviene en materia de prevencion, atencion y
recuperacion en casos de desastres, buscando articular en esta accion al sector privado, a las
ONGs vy a las organizaciones de la comunidad afectada.
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Coordinados en buena medida por la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de
desastres, concurren al proceso de atencion y recuperacién una serie de instancias e instituciones
que pueden caracterizarse globalmente de la siguiente manera:

Comités Locales para la Prevencidon y Atencién de Desastres

Son la organizacion de base del Sistema Nacional y los encargados de responder en primera
instancia a un desastre que se presente en su jurisdiccion. Su desarrollo y existencia ha dependido
en gran parte de la presencia de eventos desastrosos en su territorio y/o de la voluntad politica del
alcalde para crearlos, organizarlos y mantenerlos. Aunque la situacion varia mucho de municipio
a municipio en cuanto a perfil, caracteristicas y funcionalidad de los mismos, en buena parte de
los casos existen s6lo como figuras juridicas, en el papel, que se activan cuando se presenta una
calamidad.

Papel fundamental dentro de estos comités corresponde a cada administracion municipal, ya que
la responsabilidad sobre el comité y sobre el tema de la prevencion y atencion de desastres recae
en el alcalde municipal. Cuentan en general con una baja capacidad de manejo del tema y de
gestion institucional (especialmente en los municipios mas pequefios), recurriendo en la mayoria
de los casos al nivel inmediatamente superior del Sistema o directamente al nivel nacional.

Aungue no tengan, como sucede en muchos casos, una permanencia y un trabajo continuo,
constituyen un primer nivel de organizacion de la gestion y articulan a diferentes instituciones
presentes en el nivel local y a algunos sectores de la sociedad (organizaciones comunitarias
locales). En este sentido aparecen como un primer espacio de coordinacion y organizacion.

Comités Regionales para la Prevencion y Atencion de Desastres

Estos comités, organizados a nivel departamental, presentan un mayor nivel de organizacion,
capacidad de accion y de convocatoria que los comités locales. Estan presentes en ellos tanto
organismos operativos (Cruz Roja, Defensa Civil, Sector Salud) como organismos técnicos, de
planificacion y de gestion.

Deben apoyar y soportar la accion de los niveles locales y, en buena parte de los casos llegan a
asumir directamente la accidn, ante la carencia de recursos humanos, técnicos y financieros del
nivel local. Es el nivel territorial el que ha debido actuar de manera mas permanente, ya sea como
apoyo a los niveles locales o, ante la incapacidad de estos, directamente en los desastres que de
manera comun y permanente se presentan en el pais.

En algunos casos cuentan con una oficina o dependencia encargada permanentemente de la
coordinacion del comité, de las relaciones interinstitucionales y del conjunto de actividades de
gestion de desastres.
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Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres

Es la coordinadora general del sistema y oficina de apoyo para el desarrollo de la labor de las
diferentes instancias del organismo nacional del mismo, tales como el Comité Nacional, el
Comité Operativo Nacional y el Comité Técnico Nacional.

A traves de su coordinacion y de su labor se define la presencia, los niveles de apoyo y las
actividades que se desarrollan en el nivel nacional, a solicitud y requerimiento de los comités
locales o regionales. Cuando el desastre sobrepasa al nivel municipal o regional, ya sea por su
dimension e impacto, ya sea porque sobrepasa la capacidad de estos, la Direccion Nacional
coordina y dirige la intervencion del nivel nacional.

Cuenta con algunos mecanismos de apoyo técnico, financieros y juridicos, entre los cuales cabe
destacar las redes nacionales de monitoreo y seguimiento a diversos fenomenos (en este caso la
Red Sismica Nacional), el Fondo Nacional de Calamidades como organismo de financiacién y
apoyo a las actividades en prevencion y atencion de desastres, y la posibilidad de declarar zona
de desastre o de calamidad publica, lo cual permite tomar medidas de caracter inmediato y
facilitar la intervencion de las diversas entidades.

Las diferentes entidades nacionales, regionales y municipales

Diferentes entidades tanto municipales como departamentales y nacionales participan en las
labores de respuesta o reconstruccion. A nivel local varian de acuerdo con el grado de desarrollo
institucional de los municipios, encontrdndose municipios mas 0 menos fuertes y con mayor o
menor capacidad y recursos institucionales. En general, dichas entidades pertenecen al Sistema
local (son miembros de los comités o comisiones del mismo en los diversos niveles territoriales)
0 estan articuladas a este a través de acuerdos especificos.

A nivel regional tiende a existir una mayor homogeneidad en los instrumentos institucionales
(secretarias e institutos descentralizados) aunque su capacidad igualmente varia de acuerdo al
desarrollo relativo de su capacidad institucional. En este nivel existe presencia de las instancias
regionales de entidades de caracter nacional. En el caso que analizamos nos encontramos
practicamente con los dos extremos existentes en Colombia: una de las méas altas capacidades
institucionales (la del departamento de Antioquia) y tal vez la mas baja (la del departamento del
Chocd).

A nivel nacional, y bajo la coordinacién de la Direccion Nacional, participan un conjunto de
entidades miembros del Comité Técnico, del Comité Operativo o de alguna de las comisiones
asesoras.

Su participacion se da en el campo de su vocacion institucional: asi, por ejemplo, las entidades
operativas, a través de sus seccionales o a veces directamente, participan en la atencion inmediata
(caso de la Defensa Civil, la Cruz Roja, los Cuerpos de Bomberos y el sector salud); las entidades
técnicas en la evaluacion de dafios, en el monitoreo de los fendmenos y en el analisis técnico de
lo sucedido (Instituto de Investigaciones en Geologia, Mineria y Quimica —-INGEOMINAS-,
Observatorio Sismologico del Sur Occidente —OSSO); las entidades de planificacion y desarrollo
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y financiacion, en los planes de recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion (Instituto Nacional
de Reforma Urbana y Vivienda de Interés Social -INURBE-, Oficinas de Planeacion de diversos
niveles, Corporaciones Regionales de Desarrollo, Ministerios).

Entidades privadas y ONGs

Con la excepcion del Socorro Nacional de la Cruz Roja, que siendo considerada una ONG es
miembro y participa en las instancias principales del Sistema, es relativamente limitada la
presencia de ONGs Yy de entidades privadas o corporaciones profesionales en los organismos del
mismo. En el marco de los comités nacional, regional y local deben existir, por ley,
representantes de organizaciones profesionales y de las comunidades, pero esto no siempre se
cumple.

Solo recientemente, y como parte de los resultados y de las experiencias del proceso de
reconstruccion pos-sismos de 1992, se incorpor6 en el Comité Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres a la Confederacion Nacional de Organizaciones No Gubernamentales.
Adicionalmente también participa en este maximo organismo del Sistema la Sociedad
Colombiana de Ingenieros, la cual es estatutariamente un d6rgano consultivo del Gobierno
Nacional.

El proceso de recuperacion, que en buena parte es coordinado y dirigido por el propio Estado,
cuenta con una mayor participacion del sector privado y de algunas ONGs, como veremos mas
adelante.

Esto en general responde a ciertos niveles de gestion estatal (politicas de articulacion con el
sector privado y las ONGs) y a la voluntad privada y de las ONGs de participar, pero es
relativamente claro a nivel de Colombia que el sector privado y el de las ONGs (salvo casos
contados) no cuentan ni con estructuras, ni con experiencia, ni con tradicion, ni con politicas y
propuestas que le permitan jugar un papel de primer orden en esta materia.

Probablemente la inica ONG que puede mostrar una clara tradicion y permanencia en el tema de
la recuperacidn posdesastre es Antioquia Presente, creada en 1983 luego de ocurrido el terremoto
de Popayan y que en forma permanente ha venido desarrollando labores de reconstruccion,
durante diez afos, en las diferentes coyunturas de desastres presentados en diversas zonas del
pais. En menor medida que la anterior, pero con relacién directa al tema de la vivienda, el Minuto
de Dios también cuenta con una cierta experiencia al respecto.

En general la forma de articulacion del sector privado y de las ONGs es todavia muy espontaneo
y muy local, muy enfocado hacia la caridad y la respuesta inmediata y sin constituirse en ningun
caso alternativa social frente al Estado (menos cuando la politica estatal busca articularlo, para el
caso de desastres, en un solo sistema).

Una vez se manifiesta la voluntad de hacerlo, la participacion de este sector se da a través del
desarrollo de proyectos puntuales, generalmente financiados por el Estado y con un nivel mas o
menos grande, segun el caso, de coordinacion y cooperacion con éste.
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En el caso de desastres "comunes”, que podemos calificar de pequefios 0 medianos, pocos son los
casos significativos de aportes propios de las ONGs o del sector privado, mas alld de las
donaciones tradicionales en el momento del impacto, y de la recoleccién o canalizacion de
aportes nacionales o internacionales.

La Fase de Impacto

La Respuesta Global

De acuerdo con el Informe Ejecutivo presentado en julio de 1993 por la DNPAD, los sismos
produjeron 26 muertos, 80 heridos, 3.500 personas en albergues y ranchos de plastico, 28.500
afectados directos y 5.500 familias que perdieron bienes y enseres.

Los dafios estimados en la infraestructura fisica ascienden a mas de 14,5 millones de ddlares y la
situacion, en su conjunto, obligd a la declaratoria de "estado de calamidad publica™ en 12
municipios de Antioquia y 2 del Chocd, mediante la Resolucion 001 del 15 de enero de 1993,
como un reconocimiento del Gobierno Nacional a la gravedad de la situacion presentada y una
convocatoria a todas las entidades de los niveles nacional, regional y municipal para concertar
acciones y esfuerzos en el desarrollo del Programa de Recuperacion.

La fase de atencion directa se inicié en el mismo momento de la ocurrencia del primer sismo y se
considerd superada en febrero de 1993, es decir, casi cuatro meses después de ocurrido el
desastre, una vez estabilizada la situacion de emergencia misma.

Previa evaluacion de las necesidades mas sentidas de las comunidades afectadas, los comités
regionales para la prevencion y atencion de desastres de los dos departamentos, acordaron con la
Direccion Nacional los mecanismos y el tipo de apoyo necesarios para superar la fase inicial de
esta crisis.

Esta fase incluyo: la revision de las zonas afectadas, la evaluacion de dafios, la elaboracion de
censos de afectados y de necesidades inmediatas (lo cual se realizd tanto por via aérea como
fluvial), la asistencia alimentaria y en salud a la poblacion afectada, el refuerzo de la capacidad
operativa de los comités regionales a través del envio de comisiones de trabajo de distinto tipo, la
dotacion de los centros regionales de reservas para emergencias, y las acciones de reubicacion
provisional y alojamientos de emergencia, entre otras. La participacion de los diferentes
organismos y actores en esta fase puede sintetizarse de la siguiente manera:

Nivel Nacional

El Gobierno Nacional, a traves del Fondo Nacional de Calamidades, aporto directamente poco
mas de 362 millones de pesos (aproximadamente 450.000 dodlares), con base en los
requerimientos de apoyo formulados por los comités locales y regionales de emergencia.
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CUADRO 1

APORTE DEL GOBIERNO NACIONAL A TRAVES DEL FONDO NACIONAL

DE CALAMIDADES

Concepto Chocé Antioquia  Aporte Compartido
$ $ $

Suministros 16,409,764.00 8,267,885.00 3,967,754.00

Servicios 1,665,000.00 3,382,500.00 99,407,748.00

Acciones de atencién y recuperacién 18,171,438.00 55,065,567.00 3,384,750.00

Herramientas y equipos 76,953,167.00 44,086,645.76

Honorarios y viéticos 6,669,666.66 6,364,820.00

Impresos e informacién 18,247,724.00

Total 119,869,035.66  110,802,597.00 131,374,796.25
362,046,429.67

Por su parte, otras entidades nacionales pertenecientes al Sistema aportaron cerca de 100 millones
de pesos (125.000 dolares):

CUADRO 2
APORTE DE OTRAS ENTIDADES NACIONALES AL SISTEMA
Entidad Valor*

Ingeominas 18,644,000
Fuerza Aérea Colombiana (FAC) 12,000,000
Cruz Roja 30,710,018
Defensa Civil 15,175,016
Universidad del Valle (OSSO) 7,197,200
Ministerio de Salud 2,578,869
DNPAD 4,000,000
Total 90,305,103

* No se cuantificaron los apoyos de la Policia Nacional y el Ministerio de Obras Publicas. Se eva-
luaron parcialmente los apoyos en honorarios del personal, los viéticos y costos de viaje de Min-
salud y de la FAC.

Para un total de aproximadamente 452 millones de pesos (565.000 ddlares) aportados por el nivel
nacional. Estos recursos permitieron en buena parte costear los recorridos de revision de la zona
afectada, evaluacién de dafios, dotacion de centros de reserva y apoyo alimentario a la poblacion
durante el periodo de atencion.

Adicionalmente -y esto no es cuantificable desde el punto de vista econdmico- esta el apoyo que
a nivel de coordinacion y gestion realizaron las entidades nacionales del Sistema, incluyendo a la
DNPAD.

Niveles Regionales y Locales

La coordinacion operativa en Antioquia corrié por cuenta del Programa Aéreo de Salud y la
Secretaria de Desarrollo de la Comunidad. Estas entidades coordinaron la evaluacion preliminar
de dafios y los censos de afectados, actividades efectuadas con participacion de todas las
secretarias e instituciones operativas con que cuenta el departamento. En menos de un mes se
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produjo una evaluacion detallada, que cubria aspectos técnicos y sociales y que se constituyo en
la base para proyectar posteriormente los apoyos y programas de recuperacion.

En el caso del departamento de Antioquia se presenta un esquema de intervencion sui generis en
relacion con el de otros departamentos. Existe en Antioquia desde hace unos seis o siete afios un
Fondo de Prevencion de Desastres (FOPREVE), que inicialmente funcioné como tal pero que
algunos afios después se constituyé como una dependencia de la Secretaria de Desarrollo de la
Comunidad del departamento.

En la practica, esta dependencia ha jugado el papel de Oficina Departamental de Prevencién de
Desastres y cuenta con personal técnico (ingenieros, geodlogos y trabajadores sociales) para
adelantar sus labores, y a su alrededor ha constituido comités o comisiones de trabajo que le
permiten la interaccion y coordinacion con otras entidades y con otros servicios de la
gobernacion.

Frente a FOPREVE el Comité Regional como tal ha jugado un papel secundario y de alguna
manera ha existido basicamente sobre el papel. Se ha considerado que con la presencia y
actividad de FOPREVE, el tema de la gestion de desastres se puede manejar.

El enfoque desarrollado por FOPREVE en los ultimos afios ha estado centrado mas en la atencion
y en las acciones inmediatas frente a la inminencia de un riesgo que en una politica de prevencion
y mitigacion de més largo plazo, reconociendo que la labor desarrollada ha sido importante para
el departamento y para varios de sus municipios.

Sin embargo, poco tiempo antes de los sismos (septiembre de 1992), el sefior gobernador,
mediante decreto, habia reconstituido el Comité Regional de Emergencia y asignado a la
Secretaria de Desarrollo de la Comunidad el papel de dependencia coordinadora del mismo,
entrando a jugar en esta coyuntura un papel importante el sector salud. Es esta la razon, por
ejemplo, de que sea el Programa Aéreo de Salud y no la Defensa Civil —como es tradicional—
quien en la practica coordine y dirija el proceso de atencion inmediata.

En el departamento del Chocé la Comision Operativa del Comité Regional, a la cabeza de la
Defensa Civil, asumio la evaluacion general de los dafios, identifico el apoyo necesario para
superar la fase inicial de la emergencia e identifico en noviembre de 1992 (un mes después de los
sismos), una serie de perfiles de proyectos necesarios para la recuperacion fisica de los afectados.

En este caso nos encontramos con un comité regional débil tanto operativa como
financieramente, con problemas de coordinacion interna y en el cual las entidades operativas,
agrupadas en la comision operativa del mismo, estan de alguna manera separadas del resto del
comité y en alguna medida de su cabeza: el Gobernador.

Frente al primer sismo, segun reconoce el Director Seccional de la Defensa Civil, en entrevista
hecha para este trabajo, no hubo ninguna respuesta, dado que el sismo se sintié muy poco o no se
sintié en Quibdo. Frente al segundo se organizaron comisiones de reconocimiento y evaluacion
de dafios (transportadas por via fluvial), que permitieron la identificacion de los apoyos
necesarios y urgentes a las comunidades mas afectadas.
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Los niveles locales y regionales aportaron aproximadamente 160 millones de pesos (200.000
dolares), sin haber cuantificado el aporte de la mayoria de los municipios afectados, y las
entidades del nivel regional aportaron aproximadamente 250 millones de pesos (312.000
dolares):

CUADRO 3
APORTE DE LOS NIVELES LOCALES Y REGIONALES

Entidad Valor
Antioquia 130,394,714
Choco 4,071,537
Medellin 24,605,000
Bojaya 500,000
Entidades regionales 250,000,000
Total 359,571,251

Otros Apoyos

El Gobierno del Japon dono en especie 15 plantas eléctricas y 10 purificadores de agua, asi como
unos 50 millones de pesos en efectivo, de los cuales aproximadamente 40 millones se destinaron
al apoyo de programas de recuperacion (25 millones para los proyectos canalizados y ejecutados
por la Corporacion Antioquia Presente en Antioquia y 14 millones para el apoyo al proyecto con
comunidades indigenas en el Chocd).

La Respuesta en el Atrato Medio

Antioquia

En el caso de Antioquia, la movilizacion de respuesta a los sismos fue agil y con un cubrimiento
relativamente amplio. Inicialmente se concentra en el area epicentral (Murindo) y zonas aledafas,
para luego, en la medida en que se iba recibiendo informacion, ampliarla al conjunto de los
municipios afectados.

El primer sismo tuvo lugar el 17 de octubre a las 04:33. A las 06:00 la Alcaldia de Murindé alerta
a la central de comunicaciones de la Cruz Roja sobre la emergencia que se vive en el municipio y
se informa, a través de ella, a los oficiales de enlace de las diferentes dependencias
departamentales y de las entidades de socorro. Se reune el Comité Local de Emergencia de
Murind6, con el apoyo de una comisién de salud oral que estaba en el municipio, la cual
establece la comunicacion de enlace con Medellin (FOPREVE) y canaliza las solicitudes de
dicho comite.

A partir de este momento se inicia un operativo, basicamente aéreo, que transporta personal
técnico para la evaluacion de dafios, personal de la Cruz Roja y del Servicio Seccional de
Antioquia para la atencion de las personas, organizacion de albergues y organizacion de
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evacuaciones donde fuera necesario. Se constituyen cuatro comisiones de trabajo: transporte,
coordinada por el Programa Aéreo de Salud (PAS); informacion, coordinada por FOPREVE;
suministros, coordinada por el Servicio Seccional de Salud de Antioquia; y atencion médica,
coordinada por la Cruz Roja de Antioquia.

Basicamente se cubrio el casco urbano de Murind6 (aproximadamente el 30% del mismo fue
afectado por este primer sismo) y algunas aldeas o zonas rurales cercanas. lgualmente se organiza
el abastecimiento alimentario de los afectados y se reciben los primeros 800 mercados del
Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA), autorizados por la DNPAD.

El segundo sismo tiene lugar al dia siguiente, a las 11:12 horas. Es mas fuerte que el anterior,
afecta nuevamente Murindd, destruyendo lo que quedaba del casco urbano y cerca de 32
municipios mas. Al finalizar la tarde, se tiene evaluacion detallada de la afectacion en el casco
urbano y corregimientos de Frontino, Vigia del Fuerte, Murind6, San Pedro de Urab4, Urrao y
Mutata.

Para apreciar la magnitud del esfuerzo realizado por el Departamento de Antioquia en esta
emergencia, vale la pena sefialar los siguientes apartes de la "Cronologia™ ya citada: "En los
primeros cuatro dias de la emergencia se han realizado 28 vuelos de apoyo a la zona (55 horas 44
minutos); se han llevado 161 mercados (4.315 Ibs); 366 Ibs de drogas; 86 funcionarios para
evaluaciones técnicas y apoyo; se llevaron 2.350 Ibs de equipos (motores, plantas, etc.,); 264
galones de combustible. La movilizada hasta el momento por via aérea son 15 toneladas. En
cuanto a la afectacion, los datos todavia fragmentarios indican que son 532 las viviendas
destruidas; 1.316 averiadas y 622 en peligro de derrumbarse. En edificios publicos: 11 destruidos,
66 averiados, 4 en peligro. Se registraron 7 muertos, 77 heridos, 22.496 afectados. Se reportan,
igualmente, 4 acueductos dafiados, 1 alcantarillado, 2 sistemas de comunicacion telefénica. Un
total de 4.520 albergados en 10 albergues de diferentes localidades."

La Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres estuvo informada desde el dia
18 de la situacion presentada en la zona y coordiné desde el principio, con FOPREVE, una serie
de aspectos importantes para el trabajo regional, especialmente en lo que se refiere a la
consecucidn de helicdpteros y su paga, al abastecimiento alimentario a través del Convenio con el
IDEMA y a la evaluacion tecnica de lo sucedido. La primera comision nacional viaja a la zona en
la mafana del dia 19 de octubre.

Durante estos primeros cuatro dias, la DNPAD saco6 seis comunicados informando a la poblacion
y a los medios de comunicaciéon sobre lo sucedido, comunicados basados en la informacion
recibida de Antioquia. A su vez, la Gobernacion de Antioquia produjo, en el mismo tiempo, 16
comunicados (cuatro por dia) en los cuales se informa paso a paso sobre las medidas tomadas, las
acciones realizadas y la evolucién de la situacion.

El 19 de octubre en reunion del Comité Regional de Emergencia se precisan las comisiones de
trabajo definitivas para la atencion de la emergencia. Estas realizaron un trabajo permanente
hasta aproximadamente febrero de 1993, fecha en la que entra a desarrollarse el programa de

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 185



Terremotos en el Trépico Himedo

reconstruccion, el cual se dota de sus propios instrumentos de trabajo. Dichas comisiones fueron
las siguientes:

» Atencion a las personas: Coordinado por la Cruz Roja de Antioquia. Lo integran: CIMSS
(Comite Interinstitucional Metropolitano del Sector Salud, de Medellin), Instituto de Seguros
Sociales, Metrosalud, Hospital San Vicente, Hospital General, Servicio Seccional de Salud de
Antioquia, Hospital La Maria y Defensa Civil.

o Comité de Agua y Saneamiento: Coordinada por el Servicio Seccional de Salud. Lo
integran Acueductos de Antioguia (Acuantioquia) y el Servicio Seccional de Salud.

o Comité de suministros: Coordinado por FOPREVE. Lo integran: Cruz Roja, Servicio
Seccional de Salud y el Idema.

e Comité de Evacuacion y Albergues: Coordinado por la Secretaria de Desarrollo de la
Comunidad. Lo integran Secretaria de Gobierno, Universidad de Antioquia, Defensa Civil,
Cruz Rojay el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

» Comité de Transporte. Coordinado por la Defensa Civil. Lo integran el Programa Aéreo de
Salud, la Secretaria de Servicios Administrativos y la Cruz Roja.

» Comité de Comunicaciones Teécnicas: Lo coordina la Cruz Roja. Lo integran el Servicio
Seccional de Salud, el Radio Club, Radioaficionados y EDA.

o Comité de Informacién y Educacion. Lo coordina la Direccion de Comunicaciones de la
Gobernacion y FOPROVE.

Aungue en otros municipios afectados el acceso en gran parte podia hacerse por via terrestre, el
conjunto del operativo en el Atrato Medio antioquefio tuvo que realizarse por via aérea (para
llegar a Murind6 y a Vigia del Fuerte), y en parte por via fluvial, para llegar a los corregimientos
y zonas rurales dispersas.

Es necesario igualmente sefialar que en alguna medida, la accién del Departamento de Antioquia
cubrio sobre todo en los primeros dias, de manera parcial al menos, la atencién de zonas del
municipio de Bojaya afectadas por el sismo y que no habian sido atendidas desde Quibdé.

Lo anterior permite apreciar una relativamente alta capacidad institucional del Departamento de
Antioquia para asumir y responder los retos planteados por la atencion de la emergencia, la cual
cubrio 30 municipios del departamento.

Aunque de hecho no existia un Comité Regional de Emergencia, tal como es concebido por el
Decreto 919 reglamentario del Sistema Nacional (habia sido conformado apenas en septiembre
de 1992), el departamento contaba con la capacidad de convocatoria y de accion y con la
experiencia de otras situaciones de atencion para hacer frente al evento.
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A esto se suma la voluntad politica del Gobernador y, en alguna medida, de los alcaldes, para
enfrentar la situacion, voluntad politica que no solo garantiz6 la disponibilidad oportuna de
recursos, el desplazamiento de funcionarios y la coordinacion interna sino también la
coordinacion con la Direccién Nacional y, a través de ella, con los organismos nacionales del
Sistema que tenian que ver con la atencion de la emergencia.

Otro elemento a considerar es la existencia, al menos formal, de los comités locales de
Emergencia tanto en Vigia del Fuerte como en Murindd. Aunque no funcionaban con
anterioridad al sismo de manera permanente, y teniendo en cuenta las limitaciones propias de la
capacidad de gestion de estas alcaldias de municipios pobres y apartados, vale la pena rescatar el
hecho de que, ocurrida la emergencia, se reunieron y permitieron agrupar a las entidades y
organismos locales, coordinar las acciones con el departamento y participar en el proceso de
atencion constituyéndose en actores e interlocutores importantes.

Sobre este ultimo punto vale la pena rescatar la labor de organizacion de comités locales
realizada en los ultimos afios por FOPREVE. No so6lo por la manera sistematica de convocar a su
constitucion o a su funcionamiento cada vez que se elige un nuevo alcalde, y por algunos eventos
de capacitacion desarrollados, sino por el hecho de haber ya trabajado en otras emergencias,
particularmente en el caso de inundaciones en ambos municipios, lo cual facilito la relacion, el
conocimiento de las formas de trabajo de FOPREVE y de otras instancias del Sistema y las
necesidades de coordinacion y complementacion de acciones

Choco

La gestion de la emergencia en los municipios del departamento del Chocé presenta un panorama
muy distinto al de Antioquia. Frente al primer sismo no hubo ninguna respuesta. Aparentemente,
como lo reconoce el Director Seccional de la Defensa Civil, no hubo ningin impacto sobre
Quibdd y no se reporté ningun dafio de otra localidad. Sin embargo, en el primer boletin emitido
por la DNPAD ya se sefialaban dafios en algunas zonas de Bojay4, reportados por alguna de las
comisiones desplazadas por Antioquia a Murind6. La Unica medida reconocida fue la de preparar
una escuadra de la Defensa Civil para "ayudar a Antioquia™.

El sismo del 18 se sinti6 mucho mas fuerte. Inmediatamente después del sismo Defensa Civil
realizd una evaluacion de los dafios en Quibdd y convoco a reunion al Comité Operativo de
Emergencia del Chocd. Este decidié conformar dos comisiones de evaluacion: una para Bojaya y
otra para Riosucio, las cuales salieron por via fluvial con algunos auxilios (mercados
fundamentalmente) a cumplir sus tareas en la tarde del 19, demordndose en ello al menos una
semana.

A finales del mes se pudo contar con una evaluacion mas o menos precisa de los dafios en
edificaciones y vivienda de las cabeceras municipales y de los principales corregimientos, aunque
hubo zonas, especialmente en el municipio de Riosucio, que no fueron visitadas hasta diciembre
0 enero. Cuando la parroquia de Riosucio realizé una visita de evaluacion a 23 asentamientos de
diversas zonas del municipio en diciembre de 1993 y enero de 1994 encontrd que varios de ellos
habian sido afectados por el sismo pero no atendidos en dicha fecha.
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Las labores de evaluacion y de atencion inmediata fueron apoyadas desde el 19 por el nivel
nacional a través de algunas comisiones de trabajo transportadas via aérea, aunque el Comité
Operativo del Chocé vy, en particular la Defensa Civil sefialan que no se les dio el apoyo
helicoportado necesario para responder de manera mas rapida y eficiente.

La respuesta en estas condiciones fue menos intensa y menos oportuna que en el caso de
Antioquia. En las diversas entrevistas realizadas (Secretario de Gobierno, Director Seccional de
la Defensa Civil) pueden descubrirse algunos elementos de dicha situacion.

El Comité Regional como tal, funcionando, no existia. Se habia reorganizado un mes antes y
apenas estaba buscando definir un plan de trabajo.

Su reorganizacion tuvo lugar debido a problemas de coordinacion institucional basicamente entre
las entidades operativas (en general seccionales de organismos nacionales: Defensa Civil, Cruz
Roja, Seccional de Salud) y entidades departamentales (Gobernacién, secretarias
departamentales, institutos departamentales, CODECHOCO, etc.), problemas de coordinacion y
entendimiento que se prolongaron luego de la reestructuracion, creandose roces institucionales
que no permitieron coordinar claramente la accion una vez sucedidos los sismos. Adicionalmente
a lo anterior, los niveles de voluntad politica de la administracién, frente al tema de desastres,
eran bastante bajos.

Desde el punto de vista operativo, los organismos de socorro y, especialmente la Defensa Civil,
carecen de los recursos necesarios para la gestion de la emergencia, pero tampoco cuentan con
ningun tipo de plan para hacerlo, asi fuera con recursos minimos. Adicionalmente, la
intervencion del nivel nacional en la atencién es vista, por los organismos operativos y
especialmente por el presidente del COE, como una intervencion que le quita espacio a su propio
accionar, que no esta coordinada con él y que no obedece a las necesidades por él planteadas.
Esto lleva a que se den précticamente dos procesos paralelos tanto de atencion como de
evaluacion de los dafos.

Aunque hubo movilizacion regional y local, esta se vio entorpecida por la situacion anterior y dio
como resultado una serie de acciones sin coordinacion, permitiendo que los roces y diferencias,
especialmente entre la administracion departamental y el COE no s6lo se mantuvieran sino que se
acrecentaran en mutuas recriminaciones sobre la politizacion del operativo, el manejo de los
recursos de ayuda y el papel de direccion de la atencion.

En el nivel local no existian comités locales de emergencia funcionando —ni siquiera, sobre el
papel. Segun el Director Seccional de la Defensa Civil, una de las tareas de las comisiones
enviadas el 19 "fue la de organizar o constituir los comités locales”. Las respuestas de los
organismos locales fue diversa: mientras en Bojaya la alcaldesa asumié un papel relativamente
protagénico (no solo en la cabecera sino en los corregimientos) y movilizé los escasos recursos
con que podia contar para la atencion de la emergencia, en Riosucio la participacion de la
administracion local se limitd en buena parte a la cabecera municipal, dejando a los niveles
regionales y nacional la atencién en los corregimientos y zonas dispersas.
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Adicionalmente, y como rasgo que reitera las estructuras tradicionales de poder y de gestion, los
niveles locales y regionales adoptaron en general, pero mas marcadamente a nivel de Riosucio y
del departamento, la actitud de peticion al gobierno central y de no movilizacion de los recursos
propios existentes.

A pesar de lo anterior, a finales de noviembre ya se contaba con una buena aproximacion a la
evaluacion de los dafios y con algunos perfiles de proyectos de recuperacién, asi como con una
valoracion general del costo de los mismos.

El Proceso de Reconstruccién

Aspectos Generales

La experiencia colombiana ante situaciones de desastre ha permitido definir un esquema
descentralizado, complementario, subsidiario y con responsabilidad por niveles, articulado a la
planificacion y el desarrollo de las regiones y las localidades. Esto es particularmente valido para
el desarrollo de los procesos de reconstruccién y recuperacion posdesastre.

Dicho esquema se basa en los comités regionales y locales para la prevencion y atencion de
desastres como instancias donde confluyen esfuerzos interinstitucionales, intersectoriales e
interdisciplinarios que permiten definir mecanismos de trabajo concertado, estableciendo
competencias y responsabilidades en todos los niveles en las tareas de gestion de emergencias y
de recuperacion posdesastre.

Ante la magnitud de la calamidad generada por los sismos del Atrato Medio los comités
regionales y locales de los departamentos y municipios afectados definieron, de comin acuerdo
con la DNPAD, unos procedimientos para la formulacion de los planes y proyectos de
recuperacion, acuerdos que incluian un esquema de coordinacién, un esquema de financiacion y
un esquema de ejecucion.

Frente a la necesidad de fortalecer los Comités Regionales, particularmente el del Chocd, y
garantizar una gestién adecuada de los programas y proyectos de reconstruccion, el esquema de
coordinacion definido se baso en:

» Una Coordinacion Nacional del Proceso de Reconstruccion, compartida entre la DNPAD vy la
Confederacion Colombiana de Organismos No Gubernamentales, quienes han venido
cumpliendo funciones de asesoria, seguimiento y evaluacién de planes y proyectos generados
en las regiones y localidades. A su vez, la Confederacion Colombiana de Organismos No
Gubernamentales fue responsable de formular los componentes del programa
correspondientes a los aspectos econdmicos, productivos y sociales de la reconstruccion;

* A nivel regional, se crearon dos unidades coordinadoras, una para Antioguia y una para el
Chocd, conocidas como Gerencias del Proyecto de Reconstruccion, las cuales, articuladas al
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Comité Regional de Emergencia y dependiendo del Despacho del Gobernador, cumplen
funciones de concertacion y elaboracion de programas y proyectos, coordinacion de la
ejecucion y seguimiento y evaluacion de los mismos. Este esquema se ha aplicado durante
todo el periodo de reconstruccion en Antioquia, mientras en el Choco ha tenido que sufrir
ajustes y modificaciones.

» A nivel local, se buscé la participacion de las alcaldias municipales y de las organizaciones
existentes de la comunidad, tanto en la formulacion como en la ejecucion de los proyectos
definidos.

e EI esquema de financiacion y de operacion estd basado en buena parte, aunque con
diferencias entre los dos departamentos, en "padrinos municipales”, es decir entidades
ejecutoras de proyectos municipales, en su mayoria ONGs, que aportan recursos (en pocos
casos) 0 que a través de convenios o contratos con el Estado en sus diferentes niveles
(municipio, departamento o nacion) ejecutan los proyectos definidos.

En todo el proceso de reconstruccion se ha buscado acentuar la necesidad de contemplar un
Programa Integral de Reconstruccion que incluya componentes de reconstruccion fisica y
socioecondémica, bajo un esquema descentralizado de gestidn, impulsando una dinamica que
conciba que son las comunidades afectadas las que, tras un proceso de participacion interna y con
el apoyo de entes gubernamentales, organismos no gubernamentales y el sector privado, pueden
generar las condiciones para la identificacion, formulacion y ejecucion de los proyectos.

Este esquema tiene la virtud de superar el paternalismo y la beneficencia, el "darle todo a la
comunidad”, a cambio del intento de una real participacion en la toma de decisiones sobre el
futuro de su desarrollo, incluyendo la organizacién, participacién y decision sobre los propios
programas y proyectos de reconstruccion.

Sin embargo, una cosa es el esquema y otra la realidad. En términos mismos de la "urgencia™ de
soluciones, como se vera mas adelante, presenta como dificultad principal la duraciéon del
proceso. Efectivamente, los procesos participativos, sobre todo en comunidades poco organizadas
y con poca o nula tradicion participativa, consumen tiempo. Es mas facil entregar los recursos en
dinero directamente que impulsar, inducir y desarrollar procesos participativos en los que la
concertacion y el acuerdo sobre las decisiones ocupan un primer lugar.

El inmediatismo espontaneo o inducido que se manifiesta en ocasiones hace que se desconozcan
los tiempos y los plazos necesarios para la formulacion de un proyecto o, para una vez
formulado, obtener los recursos y encontrar al "padrino™ que lo ejecute. En general estos tiempos
de gestion son, para las comunidades, tiempo muerto y tienden a manifestarse en frustracion o
desencanto, por una parte, o en actitudes reivindicativas frente a la lentitud del proceso, por otra.

Adicionalmente hay que entender que mientras para el Estado e incluso para el sector privado y
las ONGs la formulacion y la gestion son unas realidades y unos logros que hacen parte del
proceso de reconstruccion, para las comunidades realmente este proceso se inicia no con las
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reuniones y los talleres que, por ejemplo, se realicen con ellas, sino con la iniciacion real de las
obras. En alguna medida son dos "realidades" y dos tiempos distintos los que se viven.

En este sentido el proceso de recuperacion y, en general, el proceso de gestion de los desastres va
a estar marcado por cuatro periodos generales mas o menos claros en todos los casos:

» primero, la atencién directa a las personas, que incluye soluciones provisionales de vivienda,
por ejemplo, pero que desde el punto de vista de la reconstruccién permite realizar el analisis
y evaluacién de dafios que van a servir de base para ella;

* segundo, una etapa que se caracteriza por la formulacion inicial de los proyectos y la
organizacion de los esquemas de coordinacion, operacion y financiacion de los mismos. Esta
etapa sienta las bases tanto para el trabajo interinstitucional como para el trabajo con las
comunidades: significa una primera instancia de consulta y participacion;

 tercero, una etapa caracterizada basicamente por actividades de gestion, complementacion de
programas y proyectos, busqueda de financiacion y de ejecutores, coordinacion tanto con
comunidades como con autoridades locales. En esta etapa tienden a manifestarse buena parte
de los problemas tipicos de estos programas: lentitudes administrativas, bajos niveles de
respuesta de las entidades publicas o privadas, trabas en la aprobacion de los proyectos y de
las financiaciones, etc. Adicionalmente es la etapa menos perceptible para las comunidades y,
junto con la anterior, la que frente a las expectativas iniciales crea mayores niveles de
frustracion.

* cuarto, la iniciacion y desarrollo de las obras, periodo en el cual, dependiendo de su manejo y
desarrollo, o se superan los problemas planteados en las etapas anteriores o se profundiza la
frustracion y el desencanto, pudiéndose llegar al fracaso del programa.

En Antioquia la coordinacion fue asumida en marzo de 1993 por un Asesor del Despacho del
Gobernador, responsable del Programa de Reconstruccion de Antioquia, quien viene liderando el
Plan Departamental de recuperacion de acuerdo con las directrices establecidas por el Comité
Regional. ElI Gerente Regional elabor6 un programa de trabajo basado en "proyectos
municipales" y "padrinos municipales” para los municipios mas severamente afectados por el
fenémeno en el Departamento.

El Programa de Reconstruccion se ha planteado y desarrollado a traves de Proyectos
Municipales (Madrid 1993) formulados con participacion de las administraciones locales. Estas,
partiendo de los inventarios detallados de dafios, definen las actividades requeridas, la prioridad y
los costos de las acciones o proyectos propuestos, las formas de participacion comunitaria y la
asignacion de recursos municipales, buscando el apoyo gubernamental y del sector privado para
la financiacion pendiente.

En septiembre de 1993 estaban formulados y en proceso de gestion la totalidad de proyectos
correspondientes a 14 de los 17 municipios con prioridad para la reconstruccion.
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Para evitar la dispersion de esfuerzos y recursos y realizar una gestion estatal coherente hacia y
con las comunidades afectadas, se adelantaron labores de concertacion con otros planes y
programas que actuan en la zona con propdsitos de desarrollo econdmico y social. Tal es el caso
del Plan Pacifico, el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR), el AT-PAS (Asistencia Técnica al
Programa de Ajuste Sectorial de Agua Potable) y especialmente el Plan Uraba.

De los 20 municipios considerados, 11 contaban con "padrinos" para el proceso de recuperacion,
13 habian formulado proyectos de caracter municipal y 10 estaban comprendidos en zonas de
accion prioritaria del Estado a través del Plan Uraba y/o del Plan Nacional de Rehabilitacion
(PNR).

En el Choc6 la coordinacion fue asumida inicialmente por un asesor del Despacho del
Gobernador y posteriormente por el Secretario de Gobierno, quien a su vez cumple las funciones
de Coordinador del Comité Regional. Dada la debilidad institucional del departamento fue
preciso fortalecer las labores desarrolladas a través de la contratacion de un equipo asesor para la
Gerencia de Reconstruccion, equipo que se transformd en la coordinacion técnica de dicho
programa.

Pese a la definicion, desde principios de 1993, de una serie de prioridades basadas en la
capacidad técnica y operativa de la region y las localidades comprometidas en el proceso, este se
ha desarrollado con bastantes dificultades, centradas en las dificultades de trabajo y toma de
decisiones al interior del Comité Regional de Emergencia del Chocd, la relativa ausencia de
voluntad politica de las autoridades regionales para adelantar el programa y los roces y
enfrentamientos entre el Programa de Reconstruccion y sectores del Comité Regional.

El Atrato Medio

Se ha sefialado maés arriba algunas de las caracteristicas globales del planeamiento, formulacion y
organizacion del proceso de reconstruccion. Sin embargo aquellas formulaciones que, a un nivel
macro parecen oportunas y coherentes, se ven confrontadas en los niveles mas concretos con las
dificultades propias de la region o de la localidad y, sobre todo, con las capacidades existentes
para adelantar las propuestas formuladas.

De hecho, al enfrentarse con la realidad, las propuestas de recuperacion van siendo
transformadas, cambiadas y se van acomodando a las situaciones existentes. Adicionalmente a
ello, muchas veces las formulaciones macros, por coherentes que sean, no corresponden o dejan
de lado aspectos centrales de la realidad y de las posibilidades regionales.

El proceso de reconstruccion pos-sismo se inicia en firme una vez superada la atencion inmediata
y conformadas las gerencias de reconstruccion en cada uno de los departamentos
(aproximadamente marzo de 1993).

Tiene como base la evaluacion de dafios realizada por los comités regionales de emergencia, con
apoyo del organismo nacional, pero, desde el punto de vista de la elaboracion y ejecucion de
proyectos, se adopta la figura de las Gerencias de Reconstruccion. Estas son conformadas con
base en la division juridico-administrativa del pais: una para Antioquia y otra para el Choco. Esto
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hace que desde el comienzo del proceso no se le de un tratamiento de regién al Atrato Medio y
que el presupuesto de la integralidad, al menos en este sentido espacial, sea roto en la
formulacién misma de la reconstruccion.

Esto tiene como consecuencia inmediata el que una Gerencia, la del Chocd, esté actuando
fundamentalmente en el Atrato, mientras la otra tiene a su cargo el conjunto de sectores afectados
en Antioquia (Uraba, Occidente y los dos municipios del Atrato). Esto implica, en el caso de
Antioquia, un tratamiento general relativamente homogéneo para todas las regiones. y si bien se
le ha dado una prioridad al caso de Murindd, especialmente al de la reconstruccion de su casco
urbano, es de todas maneras diferente a si estuviera articulado en una perspectiva regional
articulada a la de los otros municipios del Choco.

Adicionalmente, aparte de la Coordinacion Nacional (DNPAD y Confederacion Colombiana de
ONGs), no se previeron mecanismos de coordinacion ni de intercambio de experiencias entre
ellas, trabajando la coordinacidn nacional de alguna manera por aparte con cada una.

Como lo sefiala el asesor técnico de la gerencia de Reconstruccion del Choco la relacién entre las
dos gerencias es practicamente inexistente y, en el mejor de los casos, se da de manera casual, ya
sea a través de encuentros en el terreno con diferentes personas, ya sea a través del proyecto que
adelanta Antioguia Presente en Turriquitado (municipio de Riosucio) o ya sea a traves de visitas
no formales a Medellin. Pero lo importante es que no hay una articulacion institucional y técnica
entre los dos procesos que se desarrollan en el Atrato Medio.

Antioquia

El proceso de reconstruccion en la zona antioqueria del Atrato Medio se desarrolla bajo el mismo
esquema definido para el conjunto del departamento: una gerencia del Proyecto de
Reconstruccién, proyectos municipales formulados con participacion de las administraciones
locales y de las comunidades afectadas y, una vez definido su costo, la basqueda de financiacion
y de "padrinos™ para su ejecucion.

Antioquia conto en la fase pos-sismo con un gerente de reconstruccion que durd poco tiempo y
apoyo fundamentalmente la parte de atencion. A partir de marzo de 1993 con la nueva gerente de
reconstruccion se inicié un proceso enmarcado en la necesidad de desarrollar un Programa
Integral de Reconstruccion que incluyera componentes de reconstruccion fisica vy
socioecondémica, bajo un esquema descentralizado y participativo de gestién. Se partié del
principio que son las comunidades afectadas las que, tras un proceso de participacion interna y
con el apoyo de entes gubernamentales, organismos no gubernamentales y del sector privado,
pueden generar las condiciones para la identificacion, formulacion y ejecucion de los proyectos.

En julio de 1993 una evaluacion desarrollada por la Coordinacion Nacional del Programa de
Reconstruccion sefialaba como caracteristicos del proceso y de los proyectos en Antioquia, entre
otros aspectos, los siguientes (Bustamante 1993):
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» el proceso comunitario desarrollado para la reubicacion de poblados, la creacion de talleres
comunitarios de participacion y la definicion, dar prioridad y formulacion de necesidades
locales, en cada uno de los municipios afectados;

» la estructuracion de proyectos con compromiso local y comunitario y apoyo regional y la
identificacion de los proyectos prioritarios con el fin de buscarles apoyo y financiacion para
su ejecucion;

» el impulso de los proyectos municipales integrales requirio mas tiempo de planificacion pero
significd una mayor seguridad en sus resultados, por el hecho mismo de tratarse de proyectos
concertados tanto local como regionalmente y con una aceptacion explicita de las
comunidades.

» los proyectos desarrollados hasta ese momento eran basicamente de reconstruccion fisica vy,
en el caso de Murindé incluian la construccion de obras de defensa contra inundaciones. La
formulacién incluia cobertura, beneficiarios, area de construccién por ejecutar con sus
respectivos costos y la discriminacion de aportes por niveles (local, regional, nacional). Los
proyectos de recuperacion economica estaban siendo identificados a esta fecha.

El valor total de los proyectos formulados para el Plan Integral de Reconstruccién al 18 de julio
de 1994 (Madrid 1994b) para los dos municipios del Atrato Medio alcanzaba la suma de 4.425
millones de pesos, de los cuales estaba financiado aproximadamente el 73%. EI origen de los
recursos es el siguiente: a la nacion corresponde el 63%, al departamento el 16%, al municipio el
8.7%, a la comunidad local el 6.5% mientras el restante, es decir el 5.8% proviene de aportes de
otras entidades (ONGs o sector privado).

Choco

Las condiciones de desarrollo de los proyectos de reconstruccion en el Atrato Medio chocoano
tuvieron unas caracteristicas diferentes a las de Antioquia. Ademas de las dificultades generadas
por los roces institucionales ya sefialados en el andlisis de la atencién y que siguen
manteniéndose en el periodo de reconstruccion y de las condiciones generales del proceso
también sefialadas anteriormente, es preciso destacar algunas de las particularidades de este
proceso.

El papel del departamento en la identificacion y formulacion de los proyectos de reconstruccion
fue poco claro y con pocos resultados. En enero de 1993 se nombra un gerente del Programa de
Reconstruccion, quien comienza a laborar como asesor del gobernador a esos efectos.
Inicialmente se identifican una serie de proyectos (alrededor de 20) que tienen que ver
basicamente con:

e - .reconstruccién y/o reubicacion de poblados afectados por el sismo;
e . .recuperacion y reparacion de viviendas afectadas;

e . _reconstruccion de infraestructura basica;
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e . _reconstruccion de establecimientos educativos;

e . .reconstruccion de establecimientos de salud y ejecucion de proyectos de saneamiento
ambiental

e . .programa de apoyo a comunidades indigenas.

Este dltimo es formulado y ejecutado por la Direccion de Asuntos Indigenas del Ministerio de
Gobierno, con apoyo y participacion de la Organizacion Regional Embera-Wuanana, y no hace
parte del paquete de proyectos coordinados por la Gerencia de Reconstruccién. De hecho, para
las comunidades indigenas fue definido un tratamiento distinto al del resto de la poblacion y su
formulacién y ejecucion fue mas rapida que en los otros casos.

Como puede observarse, el enfoque inicial del programa en el Chocd era basicamente de
reconstruccion fisica y puesta en marcha de algunos servicios sociales basicos (educacion y
salud, por ejemplo) a través de la reconstruccion de su infraestructura. Estos programas
correspondian en buena parte a los perfiles identificados durante la evaluacion de dafios, pero no
estaban articulados a una perspectiva clara de integralidad y de participacion comunitaria.
Adicionalmente se definié una prioridad para la accion: primero, los asentamientos que era
necesario cambiar de sitio, reubicar; en segundo lugar, aquellos que podian reconstruirse in situs
y, tercero, aquellos que era posible mejorar.

Este proceso, desarrollado mas o menos entre enero y marzo de 1993, mostré las limitaciones de
gestion de la administracion departamental. Estas eran expresadas basicamente en la inexistencia
practica de un equipo de trabajo que apoyara al gerente de reconstruccion, en la incapacidad de
consultar y concertar procesos con las comunidades y en el mantenimiento de los enfrentamientos
con los operativos, especialmente la Defensa Civil, la cual veia el proceso de reconstruccion mas
como una reparticion de tejas de zinc y materiales de construccién que como un proceso
articulado al desarrollo de la region.

Ante estas debilidades y para apoyar el proceso de reconstruccién, la DNPAD contratd
inicialmente un asesor técnico para el proyecto, quien comenzo labores en marzo de 1993 y se
convirtié poco tiempo después (ante la renuncia del gerente del proyecto y la delegacion de dicho
cargo al Secretario de Gobierno del Departamento) en coordinador técnico del proyecto de
reconstruccion. Adicionalmente, la Confederacion de Organismos No Gubernamentales empez6
por la misma época y por contrato con el Fondo Nacional de Calamidades a realizar un trabajo de
diagndstico socioecondmico de las comunidades afectadas y de formulacién de proyectos
productivos y de proyectos sociales complementarios a la reconstruccion fisica.

La situacion vigente en marzo puede ser sintetizada de la siguiente manera, de acuerdo con lo
encontrado por el asesor al iniciar sus labores a finales de marzo de 1993:

» - La gerencia de reconstruccion no presentaba ninglin tipo de estructura administrativa,
técnica u operativa que le permitiera desarrollar su labor de la mejor forma posible. Esta
compuesta por una sola persona, dedicada a buscar recursos sin tener proyectos.
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* - En términos estrictos, en marzo no existian proyectos formulados. Existian una serie de
ideas de qué habia que hacerse y, en el mejor de los casos, algunos perfiles de proyectos, sin
disefos, sin presupuestos detallados, sin estructura o propuesta de ejecucion y sin haber sido
consultados con las comunidades.

» - El apoyo institucional del orden departamental a la gerencia de reconstruccién, delegado en
una comisién de trabajo en que participaban planificacién departamental, secretaria de obras
y otras entidades, no funcionaba.

A partir de marzo, las principales acciones de la gerencia de proyectos y, posteriormente de la
coordinacion técnica estuvieron articulados en tres ejes principales:

e - la reformulacion de los proyectos, con base en las ideas y perfiles existentes. Puede
considerarse como una labor técnica de disefio urbanistico y arquitectdnico, asi como de
calculo de costos.

e - la realizacion de visitas a la zona afectada y de talleres con las comunidades, para la
presentacion, con el fin de consultar, validar y/o reformular las propuestas de reconstruccion.

« - laidentificacion de ONGs u otro tipo de organizaciones existentes en la regién que pudieran
incorporarse al proceso de formulacion y ejecucion de los proyectos del plan.

Ademas se empiezan a realizar gestiones en busqueda de apoyo técnico o financiero con
entidades del orden municipal, regional y nacional, que permitieran garantizar los recursos para la
ejecucion del programa.

EL proceso anteriormente esbozado lleva su tiempo: para octubre de 1993 (un afio después del
sismo) estaba formulado aproximadamente un 40% del programa. Es en este momento donde se
incorporan tres componentes esenciales en la formulacion y ejecucion del mismo: El primer
componente es la Fundacion FIDHAP-CONSTRUOBRAS, quien se encarga de la formulacion
de los proyectos correspondientes a la cuenca del Rio Jiguamiandd (en el municipio de Riosucio),
los cuales cubren siete comunidades afectadas (Puerto Lleras, Bijao Medio, Pueblo Nuevo,
Remacho-Bellaflor, Cafio Seco, Santa Rosa de Limén y Santafé). El segundo componente es la
Parroquia de Riosucio y la Organizacion Campesina del Bajo Atrato (OCABA), quienes se
encargaron de la formulacion de los proyectos correspondientes a los corregimientos de Montafio
y Vigia de Curbaradd y del casco urbano de Riosucio. El tercero lo constituye el contrato
realizado con la Corporacion Minuto de Dios para el desarrollo del proyecto de reconstruccion en
tres corregimientos de Bojaya (San José de la Calle, Veracruz y Pueblo Nuevo).

Para diciembre de 1993 ya se contaba con el 100% de los proyectos formulados y con algunos
iniciados (los tres de Bojaya, realizados por la Corporacion Minuto de Dios). A los anteriormente
sefialados hay que agregar: los formulados por el Fondo de Vivienda del Municipio de Bojaya
para el mejoramiento de 14 localidades rurales del municipio, el formulado y desarrollado por la
Corporacion Antioquia Presente en la localidad de Turriquitadd (Riosucio), y el formulado por la
Cruz Roja en la localidad de La Grande (Riosucio).
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Algunas Conclusiones

Sobre el Proceso de Gestion de las Emergencias

Como se ha mencionado previamente, la fase de atencion directa a la emergencia generada por
los sismos de octubre de 1992 se extendio hasta febrero de 1993.

En este periodo de casi cuatro meses se realizaron evaluaciones de dafios, diagndsticos y acciones
de apoyo primario para mitigar el impacto violento tanto del fenémeno natural (los sismos) como
de los fendmenos inducidos (taponamiento de rios y carfios, crecientes, inundaciones, etc.), asi
como se sentaron las bases para la iniciacion del proceso de reconstruccion.

En estas actividades participaron de manera diversa multiples entidades y organismos que
trabajaron, en general, de manera coordinada. Ello permitié no solamente la atencién misma sino
identificar las acciones de rehabilitacion y recuperacion e iniciar el proceso de conformacion de
los grupos humanos y técnicos encargados de llevar los perfiles definidos hacia noviembre y
diciembre a proyectos disefiados de acuerdo con los formatos y mecanismos establecidos por las
distintas entidades que, potencialmente, podrian contribuir con la recuperacion. Con estas ultimas
se iniciaron contactos para que se definieran los procedimientos de interrelacion para la
recuperacion de los afectados.

Con los comites regionales, pese a las limitaciones técnicas y operativas del Comité Regional del
Chocd, se logro realizar un inventario de dafios y se pudo dar prioridad a los municipios que
necesitaban acciones urgentes de recuperacion. De este proceso se pudo concluir la necesidad de
asistir de manera urgente en la reconstruccion a 17 municipios en Antioquia y a 2 municipios del
Chocd, en los que se dio prioridad a los corregimientos en los cuales se realizarian programas de
identificacion y formulacion de necesidades.

Una caracteristica importante del proceso es que, pese a superarse la etapa de atencidn hacia
febrero de 1993, durante toda ella se tuvo en mira y se sentaron las bases del proceso de
recuperacion, a través principalmente de tres instrumentos principales: evaluacion de dafios y, por
consiguiente, de las necesidades de recuperacidn; dar prioridad a la intervencion en los
municipios mas golpeados (17 sobre 30 en Antioquia y 2 sobre 3 en el Choc0), y construccion de
las bases técnicas (perfiles de proyectos y programas) tanto para la ejecucion como para la
busqueda de financiacion de la recuperacion.

Los recursos gastados en esta etapa, incluyendo los diversos rubros ya sefialados alcanzan
alrededor de 1.165.000 ddlares, de los cuales el 48.5% corresponde al nivel nacional; un 16.6% al
departamento de Antioquia, incluyendo la ciudad de Medellin, un 26,8% a diversas entidades
regionales, especialmente del departamento de Antioquia, un 2,68% al departamento del Choco y
el resto, es decir, el 5,42% a aportes de la comunidad internacional.

En este contexto pueden destacarse los siguientes aspectos:

» En primer lugar, la atencion se da diferenciada en el tiempo y en intensidad de acuerdo con la
ubicacion de los asentamientos. Es mas facil llegar a las cabeceras municipales y a los
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asentamientos a orillas del rio Atrato que a los asentamientos ubicados sobre sus afluentes,
mas alejados y de més dificil acceso.

* - En segundo lugar, se desarrolla diferencialmente dada la correspondiente capacidad de
operacion de cada uno de los departamentos. Mientras en Vigia del Fuerte y Murindo la
presencia regional (FOPREVE vy entidades departamentales) se da practicamente de forma
inmediata, en el Chocé la atencion es mas lenta, las comisiones del Comité Regional se
demoran més en llegar y se tienen mas problemas operativos.

» . En tercer lugar, es importante resaltar el apoyo del organismo nacional, apoyo que es
inicialmente de orden financiero pero, posteriormente, implica una presencia y una
coordinacion importante tanto en términos de la evaluacion de dafios como en términos de la
organizacion de la atencion misma.

» - Uningrediente adicional que diferencia la atencion regional y local en ambos departamentos
es el hecho de que mientras en Antioquia se cuenta con unos niveles de organizacion y de
experiencia relativamente altos (incluyendo procesos de atencion y de recuperacion recientes
y exitosos realizados en los ultimos tres o cuatro afios), en el Choco los niveles de
organizacion son bajos y las experiencias se reducen, en buena medida, al socorro inmediato
consistente en llevar alimentos y, en el mejor de los casos, alojar temporalmente a poblacion
afectada por algun evento.

* - En este sentido, de alguna manera el Chocd no ha salido de una vision directamente
relacionada con lo que pueda darsele a la gente inmediatamente (mercados, en el mejor de los
casos, tejas), no exenta de intereses y utilizacion politica y fortalecida por un cierto desinterés
y descuido de la administracion con respecto al comité de emergencia y la primacia en él de
concepciones inmediatistas como las expresadas por el comité operativo del Comité Regional
y, especialmente por la seccional de la Defensa Civil.

e . La voluntad politica a nivel departamental, manifestada en la capacidad de movilizar
recursos para la gestion de la emergencia, independientemente de los recursos inmediatos de
las entidades operativas y del apoyo nacional que pueda recibirse, es otra diferencia entre la
zona chocoana y la zona antioquefia del Atrato Medio. Si bien es cierto Antioquia es
posiblemente el departamento con mayor capacidad de movilizacién, llama la atencion la
ausencia en Chocé de movilizar los recursos disponibles, asi estos sean relativamente
limitados.

o . Esta diferencia se manifiesta igualmente en el funcionamiento de la coordinacion
institucional, la capacidad del comité regional y de sus comisiones, y la espera y expectativas
sobre el apoyo nacional.
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Sobre el Proceso de Reconstruccion

El proceso de reconstruccion se inicia en firme una vez superada la atencidén inmediata y
conformadas las gerencias de reconstruccion en cada uno de los departamentos
(aproximadamente marzo de 1993).

Las gerencias de reconstruccion, aungue relacionadas con los comités regionales, especialmente a
través de la cabeza de estos —el Gobernador— paulatinamente van a cobrar una relativa autonomia.
Los comités regionales van pasar entonces a jugar un papel relativamente secundario en este
proceso. Esto no es tan notorio en el caso de Antioquia dada la relativa fortaleza institucional y
capacidad de gestion del departamento. De alguna manera existe una "cultura™ administrativa que
comprende la creacion de instancias relativamente independientes y temporales para la ejecucion
de programas especificos. Ello permite que no se presenten mayores contradicciones y fricciones
entre comité y gerencia de reconstruccion.

En el caso del Chocd la situacion es diferente. EI gerente de reconstruccion nombrado por el
Gobernador no logré la capacidad de convocatoria ni contdé con la capacidad técnica para
elaborar, formular y desarrollar los proyectos. Hubo necesidad de nombrar una asesoria técnica
que, en Ultimas, se convirtio en la real gerencia de reconstruccion. Esta asesoria técnica nombrada
por la DNPAD, y que empezé a trabajar a finales de marzo de 1993 no fue bien recibida por
sectores del Comité Regional, especialmente por sus componentes operativos, y entrd
rapidamente en conflictos y contradicciones con el mismo.

Pese a los éxitos de la gerencia en términos de formulacién de proyectos e iniciacion de
ejecuciones, el estado del proceso cuando entro el asesor y los mdaltiples roces con el Comité
Regional o con algunos de sus componentes, causaron necesariamente un desgaste y un retardo
en la formulacién y ejecucion del programa. De hecho, recién en octubre de 1993 se inicio la
ejecucion de programas de vivienda en el municipio de Bojaya (Proyectos de San José de Calle,
Pueblo Nuevo y Veracruz), desarrollados por el Minuto de Dios.

La participacion de las autoridades locales ha sido desigual tanto desde el punto de vista de la
voluntad politica como desde el punto de vista de sus aportes al proceso. En el caso de Riosucio,
por ejemplo, la administracion ha participado un poco a regafiadientes en el proceso,
desconfiando profundamente de otros actores tales como la Organizacion Campesina del Bajo
Atrato (OCABA) y la Parroquia de Riosucio. Por el contrario, en el caso de Bojayd y Murindo,
por ejemplo, ha existido la voluntad politica y la participacion activa de la municipalidad en el
proceso de formulacién y en asumir (por lo menos en Bojaya) la ejecucion de algunos proyectos.

La participacion de ONGs y de otro tipo de organizaciones en el proceso ha sido significativa,
tanto por el planteamiento de “padrinos™ como por la presencia de organizaciones municipales y
regionales existentes en la region. Sin embargo, vale la pena distinguir entre la participaciéon de
ONGs de caracter nacional o regional, tales como el Minuto de Dios y Antioquia Presente (sin
presencia anterior en la region y resultado de més de una concertacion nacional y/o regional), la
participacion de ONGs de la regién o con trabajos previos en la misma (caso de FIDHAP-
CONSTRUOBRAS, en Riosucio), y la participacion de organizaciones (caso de OCABA,
también en Riosucio). Finalmente, también fue importante la presencia de organismos de tipo
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religioso (la Parroquia de Riosucio, como parte de su accion pastoral, o las diferentes
comunidades de misioneros o de iglesias protestantes).

Otra caracteristica de la reconstruccion ha sido la formulacion diferencial y no articulada
claramente de proyectos, por una parte para las comunidades negras y, por otra, para las
comunidades indigenas. EI proceso desarrollado con las comunidades indigenas y de alguna
manera liderado por la Direccion de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno, no esta
articulado ni relacionado con el conjunto del proceso de reconstruccion. Es posible incluso
mostrar que entre la labor con indigenas en el Choco y la labor con indigenas en Antioquia
tampoco ha existido mayor integracion.

El resultado de este proceso ha sido, en el caso del Chocd, el desarrollo de un proceso de
reconstruccion con comunidades indigenas, con participacion de las mismas, mucho mas rapido y
oportuno que el realizado con las comunidades negras. Sin embargo, es otro elemento que
depende no sélo de la necesidad de trabajo e intervenciones particulares para cada caso, lo cual es
cierto, sino también de la ausencia de otro elemento de integralidad en el proceso.

Aunque se plantea la reconstruccién como un proceso relativamente integral ya no solo desde el
punto de vista territorial o de articulacién de labores con comunidades étnicamente diversas sino
desde el punto de vista de los contenidos de los proyectos, se encuentran algunos elementos no
tan integrales. En la préactica existe la formulacion y desarrollo de proyectos puntuales (tal vez
con la excepcion del proyecto indigena del Choco), centrados al menos inicialmente en la
vivienda y en algin nivel de equipamiento "urbano™ (servicios basicos, caseta comunitaria,
escuela, puesto de salud), y cuyo desarrollo no esta articulado més alla del espacio inmediato del
asentamiento. Esta suma de proyectos puntuales, por una parte, y el proyecto de reconstruccion
productiva y socioecondmica que debe formular la Confederacion Colombiana de ONGs, por
otra, conformaran el programa "integral.

Por otra parte, el propio proceso de identificacion, formulacion e inicio de ejecucion de los
proyectos ha llevado a plantear la necesidad de articular y formular de mejor manera la
integralidad: caso del rio Jiguamiandd, que de tres proyectos iniciales se pasa a ocho luego de un
reconocimiento de la zona y que en mayor o menor medida, para el éxito de los mismos, debe
articularse a una politica de manejo, al menos del conjunto de la cuenca del rio, integrando, mas
alla de la vivienda, los servicios basicos, la escuela y el puesto de salud, la definicion sobre
manejo productivo de zonas relativamente fragiles y la recuperacion y manejo de los dafios
ambientales ocasionados por el sismo.

El proceso desarrollado en los dos departamentos puede ser caracterizado con los siguientes
elementos, tomados, en su mayor parte, del Resumen Ejecutivo, ya citado, de la Gerencia de
Proyectos de Antioquia, y de los diversos informes elaborados por la DNPAD:

e La capacidad de gestidn de los proyectos por los municipios es en general muy limitada. La
etapa de identificacion, disefio y de dar prioridad a las obras se prolongd por mucho mas
tiempo de lo previsto. Ello significo retrasos en la presentacion de los programas para la
basqueda de recursos financieros. Ademas, a las administraciones municipales se les hizo
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dificil la asignacion de recursos, y debieron asumir el liderazgo del programa, en algunos
casos por falta de compromiso inicial de los gobiernos regionales y/o locales, por razones
primordialmente  presupuestales, de organizacion y sobre todo de coordinacion
interinstitucional tanto de recursos técnicos como financieros;

» - El largo periodo transcurrido entre la atencién inmediata de la emergencia y la iniciacion del
proceso de reconstruccion origind desconcierto entre las comunidades, que ademas esperaban
la asignacion directa de recursos financieros sin necesidad de presentar los proyectos que
indicaran las acciones requeridas. Este periodo originG un escepticismo inicial entre las
comunidades, en general acostumbradas a las promesas de los politicos y al anuncio de
programas y proyectos que no se realizan o se hacen parcialmente.

e . La respuesta de los padrinos no fue tan amplia como se esperaba. Ello debido en parte al
tiempo transcurrido desde la ocurrencia de los eventos, y en parte, a cierto escepticismo de las
ONGs y del sector privado sobre el cumplimiento del Estado de los compromisos
presupuestales, relacionados con el programa de recuperacién. Algunos padrinos asumieron
con seriedad su papel; otros, sin embargo, sélo acompafiaron nominalmente a los municipios.

» . El proceso comunitario para la reubicacion de poblados, la creacion de talleres comunitarios
de participacion, definicién, asignacion de prioridad y formulacién de necesidades locales,
han constituido el primer producto tangible en una gran parte de la zona afectada. Sin
embargo, solo hasta la iniciacion real de obras las comunidades han percibido que el proceso
de recuperacion va en serio. Esta situacion se ha visto afectada por una relativa falta de
agilidad en el dar prioridad a los proyectos y la compatibilizacion con presupuestos
regionales, locales, nacionales y/o internacionales. Adicionalmente el proceso con las
comunidades y, en alguna medida, con las ONGs y los "padrinos" también se ha visto
afectado por la ausencia inicial y los mecanismos inmediatos de informacion que
retroalimente el proceso de toma de decisiones de manera inmediata.

» - Si bien al interior de la administracion departamental la figura de un ente coordinador conto
con el respaldo de todas las entidades, ha resultado dificil que algunas asuman su papel de
ejecutores de las actividades de su competencia y, aln mas, que asignen recursos permanentes
para el proyecto. Sin embargo, la reiterada voluntad de apoyo del gobierno seccional ha
permitido avanzar en la solucién de algunos problemas de cooperacion que pueden
entenderse si consideramos que hasta ahora el trabajo de rehabilitacion de comunidades habia
sido asumido puntualmente por las entidades segun el sector a su cargo.

» - La respuesta de las entidades nacionales a las cuales se les ha enviado informacion general
del proceso de recuperacion pos-sismos Yy peticion sobre definicion de mecanismos de
interrelacion y cooperacion para llevar a cabo el programa ha sido diferencial. El tipo de
problemas presentados son similares a los enunciados en el punto anterior.

e . La participacion de organismos de la comunidad se ha presentado basicamente a nivel de las
comunidades indigenas (Organizacion Indigena de Antioguia —OIA, Organizacion Indigena
Regional Embera-Wuanana) y de algunos sectores campesinos (Organizacion Campesina del
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Bajo Atrato —OCABA, en el municipio de Riosucio, Asociacion Campesina Integral del
Atrato —ACIA), aunque sin tener una presencia protagonica en el proceso. Vale la pena
destacar también la participacion de la Iglesia Catdlica, a través de la Parroquia de Riosucio y
de organizaciones misioneras presentes en el area del Atrato Medio.

- Pese a la importancia de la participacion del Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social
y Reforma Urbana (INURBE), entidad que canaliza el Subsidio Familiar de Vivienda y que
juega un papel politico y financiero importante en situaciones de desastres, se han presentado
dificultades para hacer efectivo dicho subsidio, aun cuando en este campo se han desarrollado
una serie de politicas y acciones en relacion con los procesos de reconstruccion,
rehabilitacion, relocalizacién y/o mejoramiento de viviendas para asentamientos humanos
afectados por la ocurrencia de un desastre, o de aquellos asentamientos que estén ubicados en
zonas consideradas de alto riesgo

e - A pesar de que muchos puntos que se consideran como logros ain no son cuantificables ni
facilmente verificables, cabe resaltar que la Coordinacion Nacional ha efectuado una
importante labor de relaciones interinstitucionales y de proceso de gestion, de busqueda de
asistencia técnica y de acompafiamiento al proceso. Estos aspectos se reflejan tanto en la
convocatoria de instituciones relacionadas con la emergencia y su reconstruccion, pero
también la declaratoria de calamidad publica y en la canalizacion de recursos tanto humanos
como técnicos y financieros a nivel nacional e internacional. Paralelamente cabe destacar el
apoyo para el fortalecimiento municipal y de los ONGs.

* - Desde el mismo momento en que se estructura el programa nacional y regional, la
concepcion de las gerencias regionales para utilizar la infraestructura regional y local
existente y el evitar la creacion de mecanismos paralelos a los existentes, se genera un mayor
esfuerzo regional y local tanto de las instancias gubernamentales como de la sociedad civil
organizada, a través de las ONGs, organizaciones comunitarias y en general organizaciones
civiles y de la empresa privada. De otra parte se estimula la autogestion que actualmente
puede verse como un proceso "lento™ pero que en un futuro cercano permitira que él se
institucionalice basado en este "aprendizaje” efectuado por los niveles regional, local y
comunitario y que, una vez establecidos parametros claros y metodoldgicos, generaran
agilidad y replicabilidad en casos similares.

e - La ubicacion de los recursos financieros ha sido lenta, tanto porque se requiere de la
presentacion de los proyectos debidamente sustentados, como por los tramites que deben
efectuarse. Sin embargo, en los Gltimos seis meses se logro el respaldo financiero para mas
del 50% del programa, lo que representa un buen logro. Respecto a la ejecucion de las obras
que ya cuentan con financiacion, ellas se han iniciado con algunas dificultades debidas
basicamente a la modalidad de contratos de cofinanciacion con las administraciones
municipales, que poco se ha utilizado hasta ahora y que obliga a verificar con detalle la
capacidad operativa de que dispone cada municipio.
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Anexo 1 Los eventos Sismicos de Octubre de 1992

Los dias 17 y 18 de octubre de 1992 ocurrieron dos sismos con magnitudes calculadas en 6.6 y
7.2 en la escala de Richter, respectivamente. Estos fendmenos fueron seguidos por centenares de
réplicas, muchas de las cuales fueron sentidas por la poblacion. La zona donde ocurrieron —el
Atrato Medio— era reconocida como de riesgo sismico alto en el Cdédigo Colombiano de
Construcciones Sismoresistentes (Decreto-Ley 1400 de 1984), y recientemente se estaban
adelantando estudios histéricos y de monitoreo que permitan catalogarla como fuente
sismogénica de primer orden en cuanto a magnitudes y recurrencias.

Dicha zona hace parte de una de las regiones sismotectonicas menos comprendidas del globo
debido a su complejidad geoldgica, a las grandes dificultades de acceso y a lo incipiente de los
programas de evaluacion técnica y cientifica de este tipo de fendmenos en el pais. Los sismos
ocurridos en esta region se sintieron practicamente en el conjunto del pais y generaron dafios
importantes aunque diferenciados en los departamentos de Antioquia y Chocd, incluyendo las
ciudades capitales Medellin y Quibdo.

El Monitoreo y la Evaluacion Cientifica de los Sismos

El pais ha venido desarrollando desde hace unos afios instrumentos para el estudio y monitoreo
de la amenaza o peligro sismico en el pais. Aunque proyectos como la Red Sismoldgica Nacional
tienen antecedentes anteriores a 1980, Instituto Geofisico de los Andes), s6lo con el
planteamiento y desarrollo del Sistema Nacional de Prevencion de Desastres se ha manifestado
una clara voluntad politica de dotar al pais de los instrumentos necesarios en este campo.

Desde mediados de la década de los ochenta algunos elementos adicionales que hacen parte del
Sistema o estan interrelacionados con él tienen que ver con el desarrollo del Observatorio
Sismologico del Sur Occidente (OSSO) de la Universidad del Valle, como red sismologica
regional y de los Observatorios Vulcanol6gicos de Manizales y Pasto, que aunque disefiados para
el monitoreo de los volcanes, pueden registrar alguna informacion sobre los sismos que se
presenten en el pais.

En el caso de los sismos del Atrato Medio, cuatro de las cinco estaciones de prueba de la Red
Sismoldgica Nacional operada por el Instituto Nacional de Investigaciones en Geociencias,
Mineria y Quimica (INGEOMINAS) detectaron el fendmeno sismico pero presentaron problemas
en el procesamiento de los datos, dado que se encontraban apenas en proceso de instalacion.
Ademas, su distribucion espacial en ese momento no ofrecia todas las garantias para una
evaluacion precisa y un monitoreo adecuado.

El Observatorio Vulcanologico de Manizales (OVC), establecido como dependencia del
INGEOMINAS a raiz de la actividad volcanica en el Nevado del Ruiz, registrd los sismos, pero
la localizacion y especificaciones de sus aparatos no permitié una observacion adecuada. El
Observatorio Sismologico del Suroccidente (OSSO) capté un sismo precursor y mas de 1.500
réplicas en las primeras dos semanas después de los terremotos, a pesar de ocurrir lejos de su area
de estudio.
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En esas condiciones los registros sismicos para los dias 17 y 18 de octubre fueron obtenidos a
través de las diferentes fuentes sefialadas anteriormente y de algunos organismos internacionales
como el National Earthquake Information Center (NEIC) de los Estados Unidos, que opera uno
de los centros sismoldgicos mundiales y que fue quien definid la magnitud Richter del evento. Un
resumen de las caracteristicas de los sismos, hecho por distintas instituciones es el siguiente:

CUADRO 4
SISMO DEL 17 DE OCTUBRE DE 1992, 4 HORAS 32 MINUTOS (HORA LOCAL)

Magnitud Latitud Longitud Profundidad
Ingeominas 6.6
OSSO (Red Regional) 6.6 672N 76.95 <33 km
NIEC (USA) 6.6 6.6 N 76.8 W —

CUADRO 5
EVENTO PRINCIPAL, 18 DE OCTUBRE DE 1992, 11 HORAS 12 MINUTOS (HORA LOCAL)

Magnitud Latitud Longitud Profundidad
Ingeominas 7.2 69N 76.7W
0SSO (Red Regional) 72 69N 769 W <33 km
NIEC (USA) 72 69N 770W —

Sin embargo, fue necesario complementar el conocimiento de los fendmenos ocurridos. Para ello
se disefid un programa de observaciones sismoldgicas complementario a partir de una red
temporal con dos estaciones en la Isla Murind6 y la cabecera de Frontino. El trabajo de campo
realizado entre el 29 de octubre y el 14 de noviembre permitio registrar unas 1.000 reéplicas,
algunas de ellas de magnitud mayor de 4,7, que es el umbral de localizacion global.

Sismicidad Historica

Segun INGEOMINAS (1993: 8) la falta de instrumentacion en la zona ha sido un escollo para el
adecuado conocimiento de la sismicidad en esta area. Sin embargo, existen registros en catalogos
(Ramirez 1975) que pueden asociarse a actividades sismicas en la zona. Aunque la
documentacion historica sobre estos sismos es bastante pobre y, en general, no se han
desarrollado investigaciones al respecto, los sismos de diciembre de 1903 parecen haber tenido
efectos similares a los de 1992, al menos en la poblacion de Frontino, Antioquia, de acuerdo a la
descripcion de White. En esta sefiala numerosos deslizamientos, represamientos de rios y réplicas
extendidas en el tiempo que produjeron panico entre la poblacion y su emigracion temporal.

En la fecha de ocurrencia de los eventos se encontraba en edicion el "Catalogo Historico-sismico
para Medellin" (Velasquez y Arango 1993), en el cual se identifica a la regiébn como una fuente
sismica de importancia, con sismos como el de marzo 8 de 1883 y los de diciembre de 1883, con
fuertes dafios en Frontino. A continuacion se presentan algunos de los sismos historicos
identificados:
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CUADRO &

SISMOS HISTORICOS IDENTIFICADOS

Fecha LnﬂaIE_clﬁn Observaciones
E de marzo de 1883 Réplicas 15y 28
1 de diciembre de 1903

14 de febrero de 1952 Urrap-hMandé

1 de septiembre de 1956 Riosucio

13 de marzo de 1960 Rinsucio

1 de septiembre de 1960 Boiavi

221 de septiembre de 1960 Coredd

17 de agosto de 1965 Paimadd

6 de mayo de 1967 Coredd

31 de octubre de 1968 Bfurri

14 de febrero de 1959 Bebaramad

Z de agosto de 19710 Blandé

15 de abril de 1972 La Isla

Anexo 2 Fuentes de Informacién

a. Los investigadores participaron de diversa manera (uno como Jefe de la Division de
Programas Nacionales de la DNPAD Yy el otro como consultor de la misma) en el proceso de
atencion, manejo y recuperacién pos-sismos en la zona afectada de Chocd y Antioquia y
particularmente en la zona del Atrato Medio. En este sentido no solo siguieron dia a dia dicho
proceso sino que, particularmente el Jefe de Division participd en mdaltiples reuniones de
toma de decisiones, coordind gran parte del proceso y, en nombre de la DNPAD, intercal6
con gran parte de los actores sociales, institucionales y politicos que participaron en las
acciones de manejo y reconstruccion.

En este sentido se tuvo acceso a toda la informacion documental (informes actas de
reuniones, propuestas de diversos actores, evaluaciones, etc.), incluyendo algunos
documentos manuscritos y notas de reuniones no consignados oficialmente en ninguna
publicacion.

Adicionalmente se hicieron reuniones de discusion con diferentes actores y algunas pocas
entrevistas abiertas y semiestructuradas con otros.

Finalmente se realiz6 un andlisis de la prensa nacional entre la fecha de los sismos (octubre
de 1992) y enero de 1993.
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Anexo 3 Instituciones y organizaciones participantes en la atencion de la
emergencia, rehabilitacion y reconstrucciéon de la zona afectada por los sismos de
octubre de 1992

Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres
Nivel Nacional
1. Comité Operativo Nacional
Cruz Roja Colombiana
Defensa Civil Colombiana
Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (DNPAD)
Ministerio de Salud
Ministerio de Defensa
Policia Nacional
2. Comité Técnico Nacional
Cruz Roja Colombiana
Defensa Civil Colombiana
Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (TELECOM)
Instituto de Investigaciones en Geologia, Mineria y Quimica (INGEOMINAS)
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras (HIMAT)
Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA)
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC)
Instituto Nacional de La Reforma Urbana (INURBE)
Instituto Nacional de Recursos Naturales (INDERENA)

Ministerio de Agricultura
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Ministerio de Defensa (Ejercito Nacional, Fuerza Aérea Colombiana)
Ministerio de Gobierno
Ministerio de Obras Publicas
Ministerio de Salud
Policia Nacional
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
3. Entidades Coordinadoras y/o Financiadoras (Nivel Nacional)
Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (DNPAD)
Sociedad Fiduciaria La Previsora (Fondo Nacional de Calamidades)
Fondos Nacionales de Cofinanciacion
4. Otras Entidades Nacionales
Direccién de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
Plan Pacifico
Plan Uraba

Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR)

Organizaciones privadas y organismos no gubernamentales
Nivel Nacional
Confederacion Nacional de Organismos No Gubernamentales
Minuto de Dios
Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC)
Niveles Regionales y Locales

Antioquia Presente (Antioquia)
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Organizacion Campesina del Bajo Atrato (OCABA) (Chocd)
Asociacion Campesina Integral del Atrato (ACIA) (Choco)
Organizacion Indigena de Antioquia (OIA) (Antioquia)
Organizacién Indigena Regional Embera-Wuanana (Chocd)
Pastoral Social Parroquia de Riosucio (Chocd)
Fundacidn Integral para el Desarrollo del Habitat Popular (FIDHAP) (Chocd)
Radio Club de Antioquia
Radioaficionados de Antioquia
Nivel Regional
Antioquia
Acueductos de Antioquia (Acuantioquia)
Comité Regional de Emergencia
Corporacion Auténoma de Uraba (CORPOURABA)
Cruz Roja de Antioquia
Defensa Civil de Antioquia
Empresas Departamentales de Antioquia (EDA)
Fondo de Prevencion de Desastres (FOPREVE)
Gobernacién de Antioquia
Programa Aéreo de Salud
Secretaria de Agricultura
Secretaria de Desarrollo de la Comunidad
Secretaria de Gobierno
Secretaria de Obras Publicas

Secretaria de Servicios Administrativos
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Servicio de Salud de Antioquia

Universidad de Antioquia
Choco

Gobernacion del Departamento

Comité Regional de Emergencia

Secretaria de Gobierno

Servicio Seccional de Salud

Defensa Civil del Choco

Cruz Roja del Choco

Corporacion Auténoma Regional del Choc6 (Corpochocd)
Niveles Locales
Antioquia

Alcaldias municipales de los municipios afectados

Comité Interinstitucional Metropolitano de Salud, Medellin (integrado por Instituto de
Seguros Sociales, Metrosalud, Hospital San Vicente, Hospital General, Servicio Seccional
de Salud de Antioquia, Hospital La Maria y Defensa Civil).

Choco

Alcaldias municipales de los municipios afectados
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Conclusiones Comparativas

Introduccién

El analisis comparativo de la gestion de los desastres del Alto Mayo (Pert), Limén (Costa Rica) y
Atrato Medio (Colombia) nos ilustra un conjunto de problemas y cuestiones que surgian en torno
a las respuestas de una gran diversidad de actores (los organismos nacionales de prevencion y
atencion de desastres, organizaciones bilaterales, multilaterales y humanitarias, organizaciones no
gubernamentales —ONGs, organizaciones sociales de base, gobiernos locales) a estos tres eventos
sismicos. En particular, nuestro analisis ilustra el complejo entramado de relaciones que van
tejiéndose entre estos actores —tanto en la fase de atencion de las emergencias como en los
procesos de recuperacion y reconstruccion— frente a desastres ocurridos en regiones de América
Latina, experimentando procesos acelerados de acumulacién de vulnerabilidades.

Tal como comentamos en la introduccion de este libro, se trata del tipo de desastre que ocurre en
las regiones mas vulnerables de América Latina todos los afios: desastres de un impacto mas
extensivo que intensivo, que no son considerados como catastrofes a nivel internacional y que no
han sido estudiados en la region en forma sisteméatica. Estos desastres no son esas grandes
catastrofes eventuales asociadas a fendmenos naturales espectaculares que afectan a areas
metropolitanas, que requieren operaciones complicadas de ayuda humanitaria internacional, que
se resaltan en los medios de comunicacion, que predominan en las agendas de los organismos
nacionales e internacionales y que normalmente son materia de investigacion.

Nuestro analisis demuestra que desastres como los de Alto Mayo, Limén y Atrato Medio tienen
caracteristicas y especificidades propias y requieren otro tipo de respuesta de los diferentes
actores y otro tipo de relacién entre ellos si es que se pretende lograr que los procesos de gestion
sean relevantes, eficaces y eficientes. Es probable que los problemas y cuestiones aqui
identificados aun no hayan sido reconocidos por la mayoria de los organismos nacionales e
internacionales y menos aun incorporados en sus metodologias, sistemas organizativos, politicas
e imaginarios. Es por ello que, dado que los desastres del Alto Mayo, Limon y Atrato Medio
tipifican una problemaética de caracter regional aun no reconocida, creemos que nuestro analisis
tiene una gran relevancia en la medida que puede servir de informacion para la generacion de
nuevas y apropiadas politicas y sistemas administrativos e instrumentales para la gestion de
desastres en América Latina.

Las principales cuestiones y problemas identificados por nuestro andlisis comparativo —que
deberian ser considerados por los diferentes actores involucrados en la gestion de desastres en
América Latina— son:

generacion de procesos acelerados de acumulacion de vulnerabilidades en regiones
"olvidadas" o "periféricas", que devienen en desastres "sorpresivos" tanto para las
sociedades regionales como para los actores exdgenos a estas regiones;
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- limitaciones de las metodologias e indicadores convencionales utilizados para medir la
magnitud e impacto de los eventos, cuando son aplicados en regiones como estas, lo cual
torna en gran medida "invisibles" a los desastres ante los actores que intervienen en su
gestion;

- dificultades para generar un marco institucional para la gestion de desastres en regiones
como estas, debido a la debilidad, heterogeneidad y dispersion de las instituciones locales,
y a la poca presencia de actores estatales y no gubernamentales exdgenos, lo cual resta
funcionalidad a los Sistemas nacionales para la gestion de los desastres;

- en los procesos de gestion de los desastres, reproduccion de las desigualdades politicas,
econdmicas y sociales que han caracterizado histéricamente al desarrollo de estas
regiones, y que resultan en acciones, programas y proyectos que a menudo tienden a
desfavorecer a las zonas y grupos sociales mas vulnerables;

- en los procesos de gestion de los desastres, reproduccion de un imaginario derivado de la
gestion de las grandes catastrofes eventuales, que resulta en acciones, programas y
proyectos que a menudo no corresponden a las necesidades y capacidades locales de las
regiones afectadas

En el capitulo que sigue examinaremos cada una de estas cuestiones y problemas y
posteriormente presentaremos un conjunto de recomendaciones para mejorar los procesos de
gestion de desastres en Ameérica Latina en el futuro.

Procesos de Acumulacién de Vulnerabilidades

Las regiones de Alto Mayo, Limoén y Atrato Medio comparten una serie de aparentes similitudes
que llamaron la atencion para realizar el presente analisis comparativo. Ecologicamente las tres
regiones son calificadas como tropico himedo. Tienen una poblacion dispersa, de baja densidad y
con marcadas diferencias culturales, comparada con otras regiones de sus respectivos paises. Por
otro lado, las tres regiones experimentaron desastres asociados a amenazas sismicas en el mismo
periodo. Sin embargo, dejando al lado la coincidencia temporal de los desastres y las aparentes
similitudes mencionadas, las regiones presentan un conjunto de diferencias historicas y
geograficas muy particulares que invalidan la hipdtesis de que su vulnerabilidad es una
caracteristica de sus formaciones sociales, econdmicas, culturales y territoriales per se.

Un analisis del papel econdmico y politico que han cumplido estas regiones en sus respectivos
paises revela la operacidon de procesos muy similares de cambio politico, social, econémico y
territorial en las Gltimas décadas, aun cuando la historia de conformacion regional en cada caso es
completamente diferente. Son estos procesos de cambio los que han conducido a una
acumulacién acelerada de vulnerabilidades, generando condiciones cada vez mas propicias para
la ocurrencia de desastres. Es preciso, por lo tanto, analizar en primer lugar la acumulacion de
vulnerabilidades en cada una de las tres regiones para luego intentar caracterizar a los procesos de
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cambio en si. Esta caracterizacion de los procesos de cambio puede servir tanto para entender la
ocurrencia reciente de los desastres del Alto Mayo, Limon y Atrato Medio como para postular la
existencia de una problematica nueva y ain no abordada en el campo de la gestion de los
desastres en América Latina.

La acumulacion de vulnerabilidades en el Alto Mayo se inicié con la fundacion de ciudades
enclaves como Moyobamba, Rioja y Soritor en la época de la colonia espafiola, utilizando
técnicas de construccion foraneas de baja resistencia sismica. La ciudad de Moyobamba fue el
centro administrativo de un importante sector de la amazonia hasta fines del siglo XIX. De alli
que su virtual aislamiento posterior y su poca importancia comercial la region experimentd poco
cambio demografico, econémico o ecoldgico hasta la década de 1970. Dicho aislamiento, unido a
la poca importancia politica y econémica de la region, condujo a que los desastres ocurridos en la
region hasta el terremoto de 1968 no fueran destacados a nivel nacional. EI impacto de estos
desastres fue limitado a la destruccion de viviendas, que luego fueron reconstruidas por los
pobladores utilizando recursos propios de la region.

Después de la interconexion vial de la region con el resto del Peru a partir de 1974, se inicia un
proceso de cambio econdmico, demografico, ecoldgico y politico que conduce a una acumulacion
acelerada de vulnerabilidades. El gobierno peruano aplicé un modelo de desarrollo para la
amazonia que consistio en la construccion de carreteras de penetracion y la promocion de la
agricultura comercial a través de un sistema subsidiado de créditos y comercializacion. La
aplicacion de este modelo gener6 una ola de inmigracion de la zona andina hacia la regién, dando
lugar a un crecimiento demografico intempestivo y la creacion de nuevos asentamientos ubicados
y construidos de una forma sumamente insegura; la destruccion de grandes extensiones de bosque
primario, generando problemas de erosion; y un giro radical en la economia regional, en base al
monocultivo del arroz y un conjunto de nuevos y violentos conflictos sociales. Cuando ocurrié la
crisis politica y econdmica del Estado peruano hacia fines de la década de los ochenta, el Alto
Mayo ya estaba fuertemente articulado al resto del pais. Se quebro la agricultura comercial en la
region, se agudizaron los conflictos sociales y se inicio un etapa de violencia y militarizacion a la
par que se introdujeron cultivos ilicitos como la coca. Los terremotos de 1990 y 1991 ocurrieron
en una region inmersa en crisis y caracterizada por un conjunto de nuevas vulnerabilidades. Por
ello, los sismos tuvieron un impacto mucho mayor que los anteriores ocurridos en la regién, un
impacto que debido a la articulacion econémica de la regidn con el resto del pais y a la presencia
de los medios masivos de comunicacion inclusive llegé a generar un problema de gestion de
desastres a nivel nacional.

Hasta mediados del siglo XIX la provincia de Limdn (en la costa atlantica de Costa Rica)
constituia también una region aislada y con poca articulacion econémica con el resto del pais. Su
poblacion estuvo conformada por pequefios pueblos de indigenas y negros dedicados
mayormente al cultivo de cacao y a una agricultura de subsistencia. Un primer proceso de cambio
en la region se produjo con la construccion del ferrocarril de San José hasta el puerto de Limon a
fines del siglo XIX, acompafiado por una concesion de tierras para el cultivo del banano. La
inmigracion masiva de negros antillanos —y en menor medida de chinos— y la nueva produccion
bananera dieron lugar a la creacion de un enclave productivo y urbano fuertemente diferenciado
del resto del pais en términos sociales, culturales y econémicos, y una primera acumulacion de
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vulnerabilidades que antes no habian existido en la region. Este modelo de desarrollo entro en
crisis cuando en la década de los treinta se traslado la produccién bananera a la region del
Pacifico, debido a agudos conflictos laborales y a la disminucion de los rendimientos del cultivo
araiz de la "enfermedad de Panama".

A mediados de la década del cincuenta se regresa al cultivo del banano y a partir de la década del
sesenta se inicia un segundo proceso de cambio en la region, asociado a un nuevo modelo de
desarrollo aplicado por el gobierno costarricense. La nacionalizacion del ferrocarril en 1971, la
construccidn de la primera carretera de San José a Limén en la misma época y una serie de obras
publicas en la regidn dieron lugar a la diversificacion de la economia regional. Se inicié un fuerte
proceso inmigratorio del resto del pais hacia la region, dando lugar a una tasa de crecimiento de
casi el doble del promedio nacional, la creacion de nuevos asentamientos y la destruccion de
grandes extensiones de bosque primario para la agricultura y ganaderia. La promocion de
productores independientes de banano como parte de este proceso dio lugar a que la superficie
cultivada se cuadruplicara entre 1963 y 1984. En Limon se construy6 una refineria de petroleo y
crecio la ciudad a través de numerosos asentamientos marginales a su alrededor. A diferencia del
Alto Mayo, la economia de la provincia de Limén no estuvo en crisis cuando ocurrio el terremoto
de 1991 y tampoco existio un panorama de violencia politica. Sin embargo, los procesos de
cambio operados en ambas regiones desde la década del setenta fueron bastante parecidas. La
acumulacion de vulnerabilidades en Limon, resultante del proceso de cambio, hizo que el
terremoto de 1991 produjera un desastre no de pequefia escala sino de impacto nacional.

Comparado con el Alto Mayo y Limon, el Atrato Medio fue y es hasta la fecha una region aun
mas aislada, de poca importancia politica y econémica. Con su ecologia de bosque tropical super
himedo y sin acceso vial alguno no existian en 1992 ni centros urbanos grandes ni zonas de
agricultura comercial significativos. La colonizacion de la cuenca media del rio se inicié desde
1920 por pobladores negros provenientes de Quibdo, el principal centro urbano de la cuenca,
gradualmente desplazando a las comunidades indigenas existentes hacia las cuencas altas de los
afluentes del Atrato. Este proceso de colonizacion, realizado por via fluvial, dio como resultado
la formacion de un conjunto de asentamientos de pequefio tamafio, sin infraestructura basica u
obras publicas y con una economia incipiente en base a la agricultura de autoconsumo y la
explotacion forestal. En el Atrato Medio no se cred ni un enclave productivo estratégico —como
en Limdn- ni tampoco ocurrié una expansion masiva de la agricultura comercial —como en el
Alto Mayo. Cuando sucedi6 el terremoto de 1992 el Atrato Medio aun presentaba caracteristicas
de aislamiento territorial unido a un muy bajo desarrollo econémico y urbano, comparable con la
situacion de Limén antes del auge del banano y del Alto Mayo antes de la interconexion vial.
Evidentemente la colonizacion de la zona habia generado una serie de cambios y conflictos
culturales, sociales y territoriales en la region pero sin la presencia de los procesos rapidos de
transformacion sucedidos en las otras dos regiones.

Sin embargo, debido a la visibilidad del desastre a traves de los medios de comunicacion masivos
y por la existencia en Colombia de un organismo nacional con voluntad politica de crear un
Sistema de Gestion de Desastres en el pais, el desastre del Atrato Medio (al igual que los de
Limon y Alto Mayo) se convirtié en un problema nacional. Por otro lado, en la region de Urab4,
geograficamente contigua al Atrato Medio y que también sintié el impacto de los sismos,
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encontramos un proceso de cambio violento y de acumulacion de vulnerabilidades bastante
parecido a los procesos ocurridos en Alto Mayo y Limén y con ribetes ain mas extremos de
conflicto social. En el Uraba también se implanto el cultivo del banano desde los afios sesenta y
se iniciaron procesos acelerados de inmigracién, colonizaciéon y concentracion de la tierra. La
historia de Uraba indica una vulnerabilidad potencial que puede acumularse en forma acelerada
en el futuro en el Atrato Medio al operarse ahi procesos similares.

La acumulacion de vulnerabilidades que se produjo en el Alto Mayo, Limén y Uraba (y que
podria producirse en el Atrato Medio) ocurrié en regiones que originalmente fueron sumamente
débiles y aisladas en téerminos de su integracion economica, politica o territorial. Antes de los
procesos de cambio sus economias estuvieron circunscritas a la explotacion primaria y a la
agricultura de subsistencia y a limitados intercambios comerciales extrarregionales. Su bajo
desarrollo econdmico fue asociado a una baja densidad demogréfica, esta con pocas y pequefias
concentraciones urbanas y una dispersion rural amplia. Fueron regiones que recibieron de los
gobiernos centrales poca inversion en infraestructura productiva o social. Por su bajo nivel de
urbanizacion tampoco contaron en sus origenes con una presencia significativa de instituciones
publicas o privadas o con movimientos sociales o politicos capaces de incidir con algun peso en
la politica nacional. Por otro lado, su aislamiento territorial y econdmico se reflejé en la
existencia de marcadas diferencias culturales y una suerte de "autorepresentacion" de su
poblacidn, lo cual también condiciono sus relaciones con otras regiones y con el Estado. Para este
ultimo, las regiones estuvieron histéricamente como vacias y olvidadas: espacios verdes en los
mapas.

Desde siempre estas regiones fueron vulnerables a las distintas amenazas naturales que las
caracterizan. A pesar de la escasa informacion disponible, en las tres regiones existen registros de
sismos anteriores con caracteristicas parecidas a las de los ocurridos entre 1990 y 1992. En
Limon hubieron sismos en 1798, 1822, 1916 y 1952; en el Atrato Medio en 1883 y 1903; vy, en el
Alto Mayo en 1746, 1928, 1945 y 1968. Estos sismos sucedieron en zonas mayormente
despobladas y aisladas. Sin embargo, causaron desastre en la poblacion regional. Ademas, por la
poca integracion econémica, politica o territorial de estas regiones en sus respectivos paises,
agravada por la lentitud y dificultad de la comunicacién, dichos desastres nunca fueron
considerados como tales en los ambitos nacionales. No hubo destruccién de infraestructura
econdémica estratégica, ni se afectd a centros urbanos importantes 0 a una masa politica
significativa. Estos desastres, que ocurrieron antes de la operacion de los procesos de cambio,
tuvieron un impacto y un significado muy localizado, y, en el peor de los casos, ni siquiera fueron
registrados por los gobiernos nacionales. ElI hecho que ademas haya una ausencia de
conocimiento histérico de desastres anteriores de parte de la poblacién también refleja la poca
institucionalidad de la cultura y la historia en las tres regiones, producto de su dispersion
territorial, aislamiento y bajo desarrollo econémico y la erosién progresiva de la memoria de
estos eventos debido a los procesos de cambio.

Los desastres en estas regiones se convierten en una problematica a nivel nacional recién con la
transformacion de su territorio, sociedad y economia debido a los procesos de cambio
mencionados. Se trata de procesos caracterizados por: cambios tecnoldgicos radicales en la
produccion, flujos masivos de migracion introduciendo nuevos patrones culturales y sociales,
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reorientacion de la economia de la subsistencia hacia el mercado y la intensificacion de los
intercambios comerciales, un répido crecimiento urbano y la creacion de nuevos centros
poblados, destruccion y degradacion del medio ambiente, generacion de nuevos frentes de
conflicto social. Dichos procesos en el Alto Mayo, Limén y Uraba fueron esencialmente procesos
de urbanizacion, entendiendo la urbanizacién como la transformacion de una red de pequefios
pueblos y ciudades sujetas al campo hacia un campo articulado por la ciudad.

En Limén y Uraba el proceso de urbanizacion fue iniciado por empresas transnacionales, pero
tanto en Limon como en el Alto Mayo fue impulsado luego por los gobiernos nacionales, con el
objetivo de explotar nuevos fuentes de recursos naturales, de incorporar nuevos territorios en la
economia nacional y para abrir nuevos corredores de comunicacién. Los modelos de desarrollo
implementados por los gobiernos en ambas regiones fueron en muchos sentidos representativos
de las politicas aplicadas en varias otras zonas tropicales de América Latina en las mismas
décadas: se dio prioridad a la construccién vial, la construccion de infraestructura productiva y la
oferta de crédito agricola subsidiado para incentivar la ocupacion de nuevos territorios. Las
similitudes entre los programas de desarrollo implementadas en Limon desde la apertura de la
primera carretera interregional Limon-San José entre 1974 y 1978 y en el Alto Mayo desde la
llegada de la Carretera Marginal en 1974, ademas de las transformaciones resultantes de estos
cambios saltan a la vista. En Uraba el proceso fue caracterizado mas bien por la ausencia y no
acompafiamiento del Estado, llevando a que se generan condiciones de conflicto y vulnerabilidad
aun mas extremos.

Los veloces procesos de urbanizacion en regiones esencialmente rurales, caracterizados por
estructuras territoriales, econdémicas y politicas incipientes y poco integradas, generan una
acumulacion muy rapida de nuevas vulnerabilidades, tanto por las caracteristicas y el impacto de
los procesos mismos, como por la poca capacidad de la poblacién e instituciones regionales de
manejarlos.

Con la urbanizacion del territorio y la incorporacion de las economias locales a los mercados
nacionales e internacionales se acelera el tiempo, reduciéndose progresivamente los horizontes
temporales en los cuales se toman decisiones sobre la gestion de la produccién, el medio
ambiente y el entorno construido. La poblacion regional no tiene la posibilidad de integrar
cambios tan radicales en su economia, territorio o cultura ni tampoco tiene el peso politico o
econdémico para influir en la direccion del proceso. A la vez, conforme se abren las
comunicaciones y se da la implosion de los mercados nacionales e internacionales en espacios
anteriormente tan aislados, el proceso de evaluar riesgos, implicito en todas las decisiones
econdmicas, se vuelve mas complejo en torno a variables menos predecibles y mas turbulentas e
inestables. Los horizontes temporales en los cuales ocurren amenazas como los sismos son
relativamente largos y no pueden ser incorporados en los horizontes temporales muy cortos en los
cuales tanto la poblacion regional como los influjos de migrantes de otras regiones se ven
empujados a tomar decisiones. Se transforma el territorio, la economia y la sociedad tan
rdpidamente que no se incorporan las amenazas que caracterizan a las regiones en los procesos de
toma de decisiones. La capacidad de gestion de organizaciones e instituciones regionales
endebles desde su origen se ve rebasada por la velocidad y magnitud del cambio. Cualquier
memoria historica de las amenazas que pudiera haber existido en la poblacion oriunda de las
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regiones se desgasta y se desplaza por la violencia de los cambios y el nacimiento de nuevas y
urgentes oportunidades y problemas. Para los migrantes de otras regiones, dicha memoria nunca
existio.

La rapida acumulacion de vulnerabilidades en un contexto donde poblacion, organizaciones e
instituciones regionales tienen muy baja capacidad de gestion del cambio genera las condiciones
para desastres nuevos que sorprenden por su impacto. Ya antes de los terremotos de 1990 y 1991
en el Alto Mayo habian ocurrido desastres pequefios a raiz de inundaciones y deslizamientos que
sefialaban una acumulacion de vulnerabilidades en marcha. Estos desastres pequefios podrian
considerarse premonitorios de los desastres mayores que luego ocurrieron. Con la mayor
articulacion econdmica, politica y territorial de las regiones, estos nuevos desastres ya tienen un
impacto y significado que va mas alla del ambito local, y se convierten en una problematica
nueva de gestion de desastres a nivel nacional. Si bien existia informacion cientifica sobre los
niveles de amenaza sismica, en las regiones no habia informacion acerca de la acumulacion de
vulnerabilidades y, por ende, acerca de los niveles de riesgo que se presentaban. Por lo tanto, es
por la acumulacién de vulnerabilidades mas que por la ocurrencia de los sismos que los desastres
de Alto Mayo, Limén y Atrato Medio fueron considerados como sorpresivos en sus respectivos
paises.

Hay otras regiones en todos los paises de América Latina que por su debilidad econdémica,
politica y territorial podrian experimentar procesos similares de cambio, lo que conduciria a una
acumulacion acelerada de vulnerabilidades. Todos los paises del continente tienen sus regiones
"olvidadas”, sean estas zonas de bosque tropical humedo poco intervenidas, areas aridas o
semiaridas u otras poco integradas y articuladas a las economias politicas nacionales y a la
internacional. En la medida que se mantengan vigentes las tendencias actuales de liberalizacion
de las economias nacionales en el marco de la englobacion de los mercados internacionales, es
probable que la operacion del tipo de proceso descrito aqui sea inclusive mas rapido e inestable
pero menos predecible en el futuro en otras regiones. La valorizacion de nuevos productos en el
mercado internacional, el descubrimiento de nuevas fuentes de recursos naturales a explotarse, la
creacion de ventajas comparativas mediante la apertura de nuevas rutas de comunicacion, o la
valorizacion de la imagen de una region son factores que pueden precipitar procesos de cambio
en la economia, territorio y sociedad de una region débil que conduce a una acelerada
acumulacién de vulnerabilidades. Al igual que las fuerzas de mercado en si, se trata de una
vulnerabilidad de gran movilidad, complejidad y versatilidad, que desconoce las fronteras
convencionales. Estamos, por lo tanto, frente a una nueva problematica de gestion de desastres en
América aun no reconocida por la mayoria de los organismos nacionales e internacionales y
menos aun incorporada en sus metodologias, sistemas organizativos, politicas e imaginarios.

Regiones Vulnerables, Desastres "Invisibles"

Ocurridos los terremotos del Alto Mayo, Limén y Atrato Medio, un primer reto de los diferentes
actores locales, regionales nacionales e internacionales fue evaluar y medir el impacto de los
sismos y la magnitud de los desastres producidos. Los indicadores y metodologias
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convencionales que se aplican para medir la magnitud de un desastre, como: el nimero de
muertos y heridos, el valor de la produccion perdida por la interrupcion de las actividades
econdémicas y el valor de la infraestructura dafiada o destruida, se utilizan con cierto exito en el
caso de desastres ocurridos en ciudades grandes o en regiones fuertemente urbanizadas y
articuladas a las economias nacionales. Pero en el caso de los desastres de Alto Mayo, Limon y
Atrato Medio es evidente que dieron una interpretacion muy parcial del impacto de los sismos,
pues resultd que los desastres eran en parte “invisibles" para muchos de los actores que
pretendieron intervenir en su gestion.

Vistas desde afuera, las regiones donde ocurrieron los terremotos fueron percibidas como
espacios homogéneos y como consecuencia el impacto de un sismo en uno de estos espacios fue
considerado como "un desastre”. Sin embargo, los que parecen espacios homogeneos desde
afuera se vivian desde adentro con un alto grado de diferenciacion. Cada region estaba
conformada por un complejo de realidades sub-regionales y locales, viviendo procesos muy
distintos. En Limon convivian en un sélo territorio los espacios del enclave bananero del Valle de
la Estrella y Sixaola, el complejo urbano y portuario de Limon, la zona campesino-indigena del
Alto y Bajo Talamanca y la zona de Chirripd. En el Alto Mayo la ciudad colonial de Moyobamba
contrastaba con caserios rurales nuevos formados por migrantes andinos. En el Atrato Medio los
municipios de poblacién negra fueron muy diferentes de los de las zonas indigenas ubicadas en
las cabeceras de los afluentes del rio Atrato. El Atrato Medio de por si presentd una realidad muy
diferente a otras regiones como Uraba y la ciudad de Medellin, que también sintieron el impacto
del sismo. El impacto de los sismos en cada una de estas realidades sub-regionales y locales fue
completamente diferente. Por lo tanto, los dafios no tuvieron una distribucion de caracter
homogéneo sino una de suma complejidad y rugosidad, que reflejaron procesos de vulnerabilidad
muy diferenciados.

Segun la escala fractual con la cual se observa a los desastres, se manifiestan impactos
diferenciados entre diferentes sub-regiones, entre diferentes pueblos y comunidades y hasta entre
familias y personas individuales. El impacto es similarmente diferenciable segun clase social,
etnia, género y edad, para mencionar solo algunos parametros. Mientras que para muchos actores
exogenos sucedidé "un desastre™ de mediano impacto, la poblacion regional vivia multiples
pequefios desastres, con impactos muy diferentes, ocurridos en el mismo espacio regional.

Esa complejidad fractual de los desastres genera un conjunto de problemas para la utilizacion de
indicadores convencionales de impacto y de estimacion de dafios.

Un primer problema se refiere a la relacion entre la magnitud de los desastres y el tamafio de los
paises en donde ocurrieron. Segun las estimaciones de dafios, los desastres de Limén afectaron el
equivalente al 4% del producto bruto interno de Costa Rica en 1990 y requerian una inversion en
la atencidn de las emergencias y los procesos de recuperacion y reconstruccion el equivalente al
17% del presupuesto nacional. Se trata, efectivamente, de un desastre de gran magnitud en el
contexto de un pais pequefio. Los dafios producidos en el Alto Mayo y Atrato Medio fueron a
todas luces comparables, pero no significaron mas que desastres pequefios en el contexto de
paises grandes como Peru y Colombia. En otros palabras, la calificacion de un desastre como

"grande”, "mediano” o "pequefio” es sumamente relativo y depende del contexto donde ocurre.
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La misma relacion sucede a otro nivel fractual dentro de las regiones mismas. En Colombia, el
impacto econémico de los sismos de 1992 fue concentrado en zonas como Medellin, que fueron
afectadas solo levemente. La destruccion de cien casas en Murindd resultdé sumamente
significativa en una region como el Atrato Medio, por ser uno de los centros urbanos maés
importantes. En cambio, la destruccidén de cien casas en Apartado, Urabd, fue relativamente
insignificante en el contexto de la extensa red urbana de esa region. La magnitud de un desastre
tiene que ver entonces con el papel que cumple la infraestructura destruida o produccion
interrumpida en los espacios regionales donde ocurre. Por las caracteristicas de las regiones del
Alto Mayo, Limon y Atrato Medio, niveles de destruccion relativamente insignificantes en
términos absolutos significaron desastres de gran magnitud en términos relativos para las
sociedades y economias regionales.

En las tres regiones el numero de muertos y heridos fue relativamente pequefio, dando la
impresion de desastres de poca magnitud. Pero por tratarse de regiones extensivas con una baja
densidad demogréafica y con la mayoria de las familias habitando viviendas rurales livianas y
rusticas, es probable que el nimero de muertos y heridos no representara un indicador real de la
magnitud de los desastres. Con la excepcion de un hotel colapsado en Limén, no existian en
ninguna de las tres regiones grandes concentraciones urbanas, edificios multifamiliares,
autopistas, centros comerciales u otros elementos de infraestructura que normalmente se asocian
con un gran numero de muertos en desastres sismicos.

Problemas similares surgen con la utilizacion de indicadores econémicos convencionales del
impacto. Dichos indicadores enfatizaron el impacto econémico de los sismos en ciudades como
Medellin, en la produccién bananera, refineria y movimiento portuario en Limdn y, en menor
medida, en la produccién arrocera e infraestructura urbana en el Alto Mayo, pero no en otras
zonas de las regiones afectadas donde las actividades productivas formales y relaciones de
comercio extrarregional tuvieron poco peso en las economias sub-regionales y locales. Estas
economias se centraban en actividades de subsistencia, de produccién o comercio informal, y en
el Alto Mayo también en actividades ilicitas como la produccion y comercializacion de drogas. El
impacto desorganizador de los sismos en estas actividades informales y de susbsistencia fue
enorme para la poblacién regional y se traducia en miles de pequefios desastres individuales a
personas que vieron afectadas sus actividades econémicas y productivas. La afectacion al turismo
en la zona de Talamanca en Limén fue notorio no sélo para los pocos grandes complejos
hoteleros sino también para los miles de pequefios negocios turisticos informales que
representaban un sustento importante a la economia de la zona. Este tipo de impacto no fue
captado por los indicadores convencionales, que dieron una vision sumamente parcial y
distorsionada del impacto econémico de los sismos.

La estimacion de dafios y los calculos econdmicos de pérdidas presentaba otros problemas de tipo
interpretativo que invalidaban en gran parte su confiabilidad. En los tres casos se intentaba
estimar el valor de las viviendas dafiadas o destruidas y los costos eventuales de su
reconstruccion o reparacion. Sin embargo, es improbable que dichos célculos pudieran tomar en
cuenta y menos aun valorizar la condicion precaria de un gran porcentaje de las viviendas antes
de ocurrir los sismos ni de los costos reales de reconstruir una vivienda precaria. La frontera entre
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los efectos de una pobreza estructural en estas regiones y los efectos de los sismos es sumamente
borroso y no pudo ser manejado por las metodologias e indicadores convencionales de impacto.

Con relacién al impacto en el medio ambiente, los sismos causaron numerosos deslizamientos y
destruyeron zonas de bosque primario que luego se tradujeron en problemas de taponamiento de
rios y cafios. Se destruian directamente areas de cultivo de subsistencia y se afectaba a la
infraestructura de transporte fluvial y terrestre, con lo cual se dificultaba la comercializacion de
productos y la llegada de la ayuda de emergencia. ElI impacto ambiental de los sismos tanto en
Lim&n como en el Atrato Medio también afectaba la viabilidad de comunidades indigenas, pues
obstruia las actividades de cultivo, caza, pesca, indispensables para la supervivencia. Los
indicadores convencionales no registraron adecuadamente la importancia del impacto en el medio
ambiente ni tampoco los efectos posteriores en la produccion y comercializacion de productos o
en las comunidades indigenas.

Los sismos también tuvieron un impacto en las relaciones sociales en las regiones. Dada la
heterogeneidad social de las regiones y la existencia de conflictos entre diferentes comunidades y
grupos, un efecto de los sismos fue la generacion, en algunos casos, de nuevos patrones de
cooperacion entre ellos, conduciendoa la creacién de alianzas pero también de nuevos frentes y
ejes de fractura y conflicto social. Por otro lado, los desastres sirvieron para activar
organizaciones existentes (como el Frente de Defensa de Soritor en el Alto Mayo), para crear
nuevas o para fragmentar otras. No hay metodologias ni indicadores desarrollados para medir el
impacto de los desastres en estas dindmicas sociales. En los informes de los organismos
nacionales acerca de los tres desastres se utilizan mas o menos indistintamente términos como
damnificado y afectado, sin llegar a precisar su significacion real, y tampoco se intenta
diferenciar estas categorias segun su significado social, cultural o econdémico. Nuevamente surge
el problema tanto conceptual como operativo de como diferenciar entre las victimas de la pobreza
estructural y las victimas de los sismos. Sin tomar en cuenta este tipo de cuestiones es bastante
dificil aproximarse a la magnitud e impacto real de los desastres ocurridos.

Un problema adicional se refiere a la accesibilidad de las zonas afectadas dentro de cada region.
En general, las evaluaciones de impacto realizadas tuvieron como prioridad a los centros urbanos
y zonas mas accesibles de las tres regiones. Las zonas mas aisladas, en general iban
incorporandose a la evaluacion s6lo posteriormente y a través de datos incompletos y no
confiables. En Colombia es notoria la diferencia entre la cobertura de la evaluacion de impactos
en los municipios correspondientes al departamento de Antioquia y los correspondientes al
Choco, y en ambos departamentos entre los centros urbanos mas accesibles y las zonas rurales
mas aisladas.

En resumen, los indicadores convencionales de impacto solo dieron cuenta parcialmente de la
magnitud de los desastres ocurridos en el Alto Mayo, Limén y Atrato Medio. Este tipo de
desastre, ocurrido en regiones experimentando procesos rapidos de acumulacién de
vulnerabilidades, se caracteriza por un impacto fisico, econdmico, ecolégico y social muy
heterogéneo. En general, los resultados de las metodologias utilizadas dieron prioridad al impacto
en las zonas mas urbanizadas y en los sectores con mayor articulacion a las economias
nacionales, que también fueron las de mayor peso politico. Este es el caso de Limén, donde un
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centro bananero y portuario con importancia estratégica a nivel nacional se encuentra rodeado por
asentamientos de trabajadores inestables y regiones extensas de agricultura de subsistencia y
economias informales. El impacto en estas zonas y sectores fue lo que quedd registrado como "un
desastre”, en el contexto de la relacion entre los desastres y las economias politicas nacionales.
Los miles de pequefios desastres producidos por los sismos en zonas marginales, rurales y
aisladas y en los sectores informales y de subsistencia de las economias sub-regionales y locales
no fueron adecuadamente registrados por los indicadores y metodologias convencionales de
medicion de impacto. Por lo mismo, estos multiples desastres terminaron siendo en gran medida
"invisibles" para muchos de los actores exdgenos que intervinieron en la gestion de los desastres.
Este hecho tuvo un impacto decisivo en las respuestas que se dieron a los desastres ocurridos en
las tres regiones.

Los Marcos Institucionales para la Gestion de los Desastres

Segun la legislacion en los tres paises, la gestion de los desastres del Alto Mayo, Limoén y Atrato
Medio correspondia formalmente a los organismos nacionales responsables —en el Peru, al
Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI); en Costa Rica, a la Comision Nacional de
Emergencias; y en Colombia, a la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres— y a los "Sistemas" de gestion de desastres (el Sistema Nacional de Defensa Civil en el
Per(; el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres en Colombia). En los tres
paises estos organismos, de una o otra forma, pretendian estar a la cabeza. Dichos Sistemas, que
incorporan a los gobiernos locales, otras instituciones gubernamentales, las fuerzas armadas, los
servicios de emergencia (bomberos, Cruz Roja) y las organizaciones de la sociedad civil,
constituyen el marco institucional para la gestion de desastres en los tres paises. En los tres paises
los organismos internacionales también debian canalizar su apoyo para la gestion de los desastres
(sea este en téerminos de recursos 0 en términos de asesoria técnica) a traves de los organismos
nacionales y sus Sistemas.

En desastres ocurridos en ciudades grandes o en regiones fuertemente articuladas a las economias
nacionales, normalmente se hace visible y predominante la intervencion de los organismos
nacionales y otros componentes de los Sistemas desde los primeros momentos de los desastres.
Se trata de contextos caracterizados en general por gobiernos locales consolidados, una presencia
significativa de instituciones gubernamentales nacionales o regionales y buenas comunicaciones.
Con las limitaciones que pudieran tener, parece que los Sistemas pueden estructurar un marco
institucional funcional para la gestion de desastres en este tipo de contexto, debido a la existencia
del sustento organizativo, institucional, técnico y politico necesario.

En el Alto Mayo, Limén y Atrato Medio, en cambio, se presentaba un panorama organizativo,
institucional y politico muy diferente, con estructuras politico-administrativas débiles, gobiernos
locales sin recursos o capacidad de gestion y poca presencia de otras instituciones
gubernamentales. En estas regiones tampoco habia una presencia muy significativa de ONGs u
otras instancias de gestion alternativa a las débiles estructuras gubernamentales. En general, las
ONGs locales que si existian no tuvieron peso politico en las regiones ni tampoco capacidad

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://iwww.desenredando.org 220



Terremotos en el Trépico Himedo

operativa para la gestion de un desastre. Si bien las Iglesias tenian una presencia amplia y una
mayor capacidad de organizacion y operacion en la tres regiones, también existian niveles de
fragmentacion y conflicto entre la Iglesia Catolica y las iglesias y sectas protestantes. Por otro
lado, tal como se ha enfatizado, se trata de regiones extensas con una infraestructura de transporte
y comunicaciones bastante precaria.

En cambio, existian algunos antecedentes importantes referidos a las organizaciones sociales de
base y los movimientos de caracter reivindicativo a nivel regional construidos en torno a ellas,
por lo menos en el Alto Mayo, Limon y Uraba. Histéricamente en regiones tan aisladas y poco
desarrolladas (y en el Atrato Medio hasta el momento de ocurrir los desastres) no existian
mayores manifestaciones autdbnomas de organizacion social, salvo instancias ligadas a politicos
locales a través de relaciones clientelistas, como las Juntas de Accion Comunal en el Atrato
Medio. Pero con los procesos de urbanizacion experimentados, en el Alto Mayo, Limén y Uraba
surgian movimientos asociados a las reivindicaciones frente a los gobiernos y en los ultimos dos
casos también frente a las empresas bananeras. EI movimiento sindical en Limoén alcanzo su auge
en la década del setenta, con la industria portuaria y bananera. En el Alto Mayo, asimismo,
existia en la década del setenta un frente popular amplio para reivindicar precios y condiciones
para la agricultura comercial y para lograr la creacion de un gobierno regional autonomo. Ambos
movimientos posteriormente experimentaron procesos graduales de desgaste. EI de Limén a lo
largo de la década de los ochenta y el del Alto Mayo, en forma muy aguda, a finales de esa
década. En Uraba las organizaciones sociales de base se encontraron envueltas en procesos
extremos de conflicto y violencia politica. Es importante anotar que estos movimientos y las
organizaciones sociales de base que las sostenian surgian en determinados momentos de los
procesos de urbanizacién, generalmente cuando existia un determinado grado de centralizacion y
regulacién econémica y politica regido por los gobiernos centrales y los partidos politicos que
ostentaban el poder. Posteriormente, con una mayor diversificacion y fragmentacion de las
sociedades y economias, tendian a fracturarse también los movimientos centralizados. En
escenarios regionales tan dispersos en términos sociales, econdémicos, territoriales y culturales e
inmersos en procesos de urbanizacion tan turbulentos y rapidos es bastante dificil que subsistan
movimientos sociales o politicos centralizados; por el contrario, estos presentan niveles muy
heterogéneos y dispersos de organizacion social con capacidades de gestiébn muy diferenciadas.
La existencia de grupos subversivos armados en el Alto Mayo y Uraba, con su secuela de
militarizacion, no s6lo es un factor que atenta contra el nacimiento de movimientos sociales
regionales sino también un indicador de la no existencia o debilidad de tales movimientos. En
otras palabras, en las regiones donde ocurrieron los desastres, al igual que las estructuras
gubernamentales, ONGs e iglesias, las organizaciones sociales de base también estuvieron
caracterizadas por una gran heterogeneidad y generalmente por dispersion y debilidad en sus
estructuras y presencia.

En semejantes condiciones organizativas, institucionales y politicas, es evidente que los
organismos nacionales en los tres paises tuvieron serias dificultades para estructurar un marco
institucional capaz de encarar la gestion de los desastres. Los Sistemas que existieron en las
organigramas oficiales experimentaron dificultades de articulacion vertical y horizontal para
lograr una funcionalidad adecuada en estas regiones.
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En primer lugar, los Sistemas enfrentaban problemas derivados de la multiplicidad de organismos
con funciones superpuestas que existian a nivel nacional y por la falta de ubicacion politica del
organismo nacional en la estructura de poder gubernamental. En el Alto Mayo mientras el
INDECI fue el encargado de coordinar la respuesta a las emergencias, el proceso de
reconstruccion fue encargado por el gobierno central al Ministerio de Vivienda, hecho que genero
una serie de conflictos entre las dos entidades. En Limén la Comision Nacional de Emergencias
fue tempranamente desplazada de la coordinacion de la respuesta debido a su temprana
ineficacia, su falta de peso politico y legitimidad frente a la poblacion local, y un claro deseo de
parte del gobierno central de lucirse tomando las riendas de la respuesta. En Antioquia,
Colombia, es la organizacion FOPREVE quien toma el liderazgo para coordinar la gestion de los
desastres del Atrato Medio en la jurisdiccion de Antioquia, en lugar de la Comision Regional de
Prevencién y Atencion de Desastres del Sistema (aunque esto puede interpretarse como un
sintoma saludable de flexibilidad de este ultimo). S6lo en Colombia existia un Sistema que por su
ubicacion politica podia integrar tanto la atencién de las emergencias como los procesos de
reconstruccion en un solo esquema de gestion de desastres. En el Pert y Costa Rica es evidente
que los organismos nacionales y sus Sistemas han sido disefiados fundamentalmente para la
atencion de emergencias, mas que para la gestion de procesos de reconstruccion. Una vez
terminada la etapa de la atencion parece que hay una tendencia a nivel de los gobiernos de
marginar a los organismos nacionales y sus Sistemas y encargar la reconstruccion a otros
organismos del Estado. En el imaginario del Estado (con la excepcion de Colombia) es claro que
la gestion de los desastres sigue siendo sinénimo de la atencion de las emergencias, un punto que
retomaremos mas adelante.

Otro problema de articulacion horizontal surge también a niveles regionales y locales. En
ninguno de los Sistemas se previeron mecanismos de coordinacion horizontal y directa entre sus
comités o comisiones regionales o locales, sino solo indirectamente a través del nivel superior
inmediato. Esto se hizo patente cuando el desastre afectd a varias jurisdicciones politico-
administrativas. Dicho problema fue particularmente visible en el caso del Atrato Medio, donde
existia una fuerte diferenciacion entre los procesos de gestion de los desastres en las zonas que
correspondian a los departamentos de Choco y Antioquia (las administraciones politicas
departamentales més debil una y fuerte la otra, respectivamente, de Colombia). Asimismo, en el
Pert los procesos de gestion de los desastres producidos en la provincia de Rodriguez de
Mendoza fueron completamente desarticulados de los procesos que se dieron en las provincias de
Moyobamba y Rioja en el Alto Mayo, a pesar de que se trataba de provincias contiguas.

En segundo lugar, los Sistemas también tuvieron problemas de articulacion vertical entre sus
componentes nacionales, regionales y locales. Los componentes nacionales, representados por los
organismos nacionales que encabezaban los Sistemas, tuvieron una institucionalidad permanente
en las ciudades capitales, con estructuras formales y entidades de apoyo. Similarmente existian
componentes regionales y locales también institucionalizados en algunas de las principales
ciudades y regiones mas articuladas de los tres paises. Pero en regiones como Alto Mayo, Limén
y Atrato Medio, a nivel local (con uno u otro excepcion) los componentes de los Sistemas solo
existian en el papel.
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En el Alto Mayo los comités distritales y provinciales del Sistema Nacional de Defensa Civil no
existian como tales sino que se activaban sélo cuando ocurrian los sismos, con una funcion que se
limitaba basicamente a la distribucion de ayuda en la fase de atencion de las emergencias. En
Costa Rica, al ocurrir el desastre de Limon, la Comisién Nacional de Emergencias recién estaba
intentando estructurar comités regionales y locales. Apenas existia un solo comité local
conformado en la misma ciudad de Limén. En Colombia el Sistema Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres tenia un desarrollo regional y local significativamente mayor que en Peru
o0 Costa Rica. En el Atrato Medio, en la zona que correspondia al departamento de Antioquia, ya
existian dos comités locales, formados gracias a una dindmica administracion regional. En
cambio, en la zona que correspondia al departamento de Choc6 no existia ningin comité local, y
el comité regional, que existia en el papel, estuvo practicamente inoperativo.

Esta debilidad de los Sistemas a nivel local en las regiones donde ocurrieron los sismos, fue un
fiel reflejo de la debilidad de la administracion publica en general en estas regiones, sobre todo
las administraciones municipales. Aun cuando se lograba activar a los componentes locales de los
Sistemas en forma ad hoc e improvisada, ocurridos los sismos, aquellos manifestaban en general
una capacidad de gestiobn sumamente débil. Su carécter improvisado y debilidad conllevo a
inevitables problemas y conflictos politicos con otras organizaciones preexistentes a nivel local o
regional, tanto gubernamentales como de la sociedad civil, quienes en ausencia de un marco
institucional establecido y legitimado buscaron establecer su propio protagonismo en la gestion
de los desastres. En Soritor (Alto Mayo) es el Frente de Defensa de los Intereses del Pueblo, una
organizacion social de base fuerte y activa, quien incorpora al Comite Distrital de Defensa Civil,
componente local del Sistema, activado después del sismo, como un ente auxiliar al Frente. En el
Choco el Comité Regional se encontro trabado en conflictos con diferentes entidades operativas y
departamentales.

Un tercer problema que atento contra la estructuracion de una marco institucional funcional en
las tres regiones fue que sus Sistemas (con la excepcion del colombiano) se basaban
excesivamente en la organizacion politica formal, a menudo no estableciendo un papel claro ni
tampoco otorgando una representacion adecuada de las organizaciones sociales de base, ONGs u
otras manifestaciones organizativas no oficiales. A diferencia de muchos de los componentes
locales de los Sistemas (creados en forma ad hoc en el momento de ocurrir los desastres), estas
organizaciones "no oficiales” a menudo si tuvieron legitimidad y representatividad de las
poblaciones regionales. Por no encontrar una cabida definida en los Sistemas a nivel local o
regional, se desaprovechO una serie de oportunidades para que estas organizaciones pudieran
cumplir eficientemente una funcién en la gestidn de los desastres (sea esta en la distribucién de la
ayuda de emergencia o en la gestion de programas de reconstruccion).

Los problemas de incorporacion de las organizaciones no oficiales en los Sistemas se debia en
parte a las relaciones de conflicto y desconfianza que existian entre estas y los gobiernos antes de
ocurrir los desastres. Existian problemas no resueltos de relacién politica que en vez de resolverse
podian exacerbarse por la ocurrencia de los desastres. En Limon existia un largo antagonismo
entre el gobierno y los obreros bananeros y trabajadores urbanos sindicalizados. Algo parecido
sucedia en el Alto Mayo, donde el mismo nombre de las organizaciones sociales: "Frente de
Defensa™ sugeria una posicion, en el mejor de los casos, defensiva frente al gobierno central. En
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el Alto Mayo, el periodo inmediatamente antes del desastre habia sido caracterizado por una
huelga regional de los agricultores. En el caso de Limon, el descontento de grandes sectores de la
poblacién con la politica gubernamental amenazaba el estallido de una huelga o paro civico en un
futuro cercano. Por lo tanto, el acercamiento entre organizaciones gubernamentales y no oficiales
durante los desastres se producia en general mas por necesidad que por conviccién. A menudo,
debido a la inoperatividad de los componente locales de los Sistemas, no se tuvo otra alternativa
que negociar con las organizaciones no oficiales.

En Colombia se produjo un panorama relativamente mas favorable que en Pert o Costa Rica en
relacion a la incorporacion de las organizaciones "no oficiales” en la gestion de los desastres,
particularmente en la planificacion de los procesos de reconstruccion. A nivel nacional se creo6
una Coordinacion Nacional del Proceso de Reconstruccion, compartida por la DNPAD vy la
Confederacion Colombiana de Organizaciones No Gubernamentales, mientras que a nivel local la
ejecucion de proyectos de reconstruccion se basaba en "padrinos municipales”, que en su mayoria
fueron ONGs. En general, esto permitia una eficacia al Sistema colombiano, sobre todo en la
ejecucion de proyectos de reconstruccion (esto no se dio en el Perd ni en Costa Rica), aunque
existian casos como el de Riosucio, en donde la administracién municipal desconfiaba de actores
como la Organizacion Campesina del Bajo Atrato (OCABA) y la parroquia de Riosucio.

Por estos diferentes problemas de articulacion vertical y horizontal, ninguno de los Sistemas —con
la notable excepcion del colombiano en la jurisdiccion del departamento de Antioquia— llegaba a
estructurar un marco institucional funcional para la gestion de los desastres. Como consecuencia
de la debilidad de los Sistemas a nivel local, los propios organismos nacionales y otras
organizaciones gubernamentales centrales o regionales tuvieron que asumir un papel protagonista
en la gestion de los desastres, sin que este protagonismo pudiera considerarse como el
funcionamiento de un Sistema o la estructuracion de un marco institucional. Tanto en el Alto
Mayo como en Limén se da cuenta de una gran cantidad de organizaciones nacionales e
internacionales interviniendo en la gestion de los desastres, hecho que refleja la debilidad de sus
respectivos Sistemas. Es notorio que en Colombia, donde existia un Sistema relativamente mas
consolidado que en los otros dos paises, no intervinieron los organismos internacionales en la
gestion de los desastres.

Sin un marco institucional funcional para la gestion de los desastres, las acciones de todas las
organizaciones, tanto gubernamentales como no oficiales, perdian eficacia y eficiencia. Se creaba
una situacion confusa en la cual no existian ni los canales de comunicacion ni las oportunidades
de negociacion entre las diferentes organizaciones, fundamentales para permitir que las
necesidades, potencialidades y capacidades de la poblacién afectada por los desastres se
traduzcan en respuestas complementarias y relevantes. Dicha situacion se manifestaba en el Alto
Mayo en el caso de la utilizacion de una donacion del gobierno de Japdn para la reconstruccion.
Debido a la falta de articulacion entre el organismo nacional y otras organizaciones del gobierno
que manejaban la donacion y las organizaciones no gubernamentales y organizaciones sociales de
base, quienes podrian desarrollar y ejecutar proyectos de reconstruccién, fue imposible dar una
utilizacion efectiva a gran parte de la donacion. Esta termind disipandose en un proyecto de
reconstruccion que no funciond por falta de participacion local.
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En ausencia de un marco institucional funcional y por la dispersion y debilidad organizativa e
institucional en las tres regiones (excluyendo los dos municipios del Atrato Medio que
correspondian a Antioquia) la gestion de los desastres termino siendo sumamente heterogéneo y
localizado dependiendo de las capacidad de gestion y negociacion de organizaciones
gubernamentales, gobiernos locales, organizaciones sociales de base, ONGs e iglesias
individuales. So6lo en localidades donde funcionaba efectivamente un gobierno local o donde
existia una ONG o iglesia con capacidad de gestion se lograba "reconstruir” en forma parcial y
temporal un marco institucional funcional sin que esto tuviera la fuerza de gravedad necesaria
para articular la gestion de los desastres a nivel regional o de forma mas permanente. Inclusive en
Colombia daba la sensacién que se hicieron un conjunto de pequefios proyectos locales de
reconstruccion en vez de uno grande en un proceso sistematico.

La gestion de los desastres a cargo de gobiernos locales y de organismos descentralizados de los
gobiernos centrales en las tres regiones estuvo fuertemente diferenciado segun su capacidad de
operacion, nivel de organizacién y voluntad politica. Tal como ya se ha mencionado, en el Atrato
Medio fue notoria la diferencia en la gestion de los desastres entre las jurisdicciones de Antioquia
y Choco. En el Alto Mayo —en Rioja, donde existia una alcaldesa dinamica y en Moyobamba
donde existia un alcalde inactivo y endeble— la capacidad de gestion de los desastres fue
completamente diferente.

En el Alto Mayo y Limon el papel de las ONGs cobraba importancia en algunas localidades, por
sus posibilidades de negociacién tanto con las organizaciones gubernamentales como con las
organizaciones sociales de base, pudiendo en algunos casos armar un marco institucional ad hoc
que integraba a ambos. Sin embargo, por no encontrar una representacion adecuada en un marco
institucional a nivel regional y por carecer de niveles propios de coordinacion, su actuacion se vio
atomizada y aislada, a veces duplicando esfuerzos innecesariamente en algunas zonas sin atender
a otras. En el Alto Mayo surgi6 el caso de una ONG (Intermediate Technology Development
Group) que lograba armar un marco institucional de alcance regional que incorporaba
organizaciones gubernamentales y locales, organizaciones sociales de base, Iglesia y organismos
internacionales. Pero aun en este caso surgieron problemas de legitimacion y de coordinacién con
otras ONGs y con organizaciones oficiales. En Limén surgian casos similares a traves de
FUPROVI y CIPER. Solo en el Atrato Medio encontramos a ONGs participando en forma
articulada en los procesos de reconstruccion, en su papel de "padrinos municipales™.

Habria que mencionar que, en general, en las tres regiones las ONGSs, por sus caracteristicas,
tienden a tener mas capacidad de intervenir en la ejecucion de proyectos de reconstruccion que en
acciones de atencion de las emergencias. Muchas ONGs no tienen la capacidad operativa para
distribuir ayuda en forma masiva, ya que este tipo de operacion normalmente no encaja en sus
esquemas "normales™ de operacion, que son de promocion del desarrollo. Y por otro lado, la
mayoria de ONGs no tienen ni experiencia ni capacidad especifica en la gestion de desastres. Sin
embargo, tanto en el Alto Mayo como en Limon las ONGs representaban para los organismos
internacionales o humanitarios que no querian canalizar sus recursos a través de los organismos
nacionales una alternativa para la canalizacion de recursos para la reconstruccion.
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Las Iglesias, tanto CatoOlica como Protestante, no requerian legitimarse ante la poblacion ni
tampoco ante las organizaciones gubernamentales. En muchas localidades de las tres regiones las
iglesias se involucraron en la gestion de los desastres, en coordinacion tanto con organizaciones
gubernamentales como con organizaciones sociales de base, sobre todo en la fase de atencion de
las emergencias. En contraste con las ONGs, las iglesias a menudo articulan redes de agentes
pastorales o grupos eclesiasticos locales que les permiten tener una amplia cobertura para la
distribucion de ayuda humanitaria. Salvo en contadas instancias, no tienen la capacidad técnica
para el desarrollo y ejecucion de proyectos de reconstruccion institucional con alcance regional,
salvo que se asocien con una ONG, tal como sucedio en la relacion entre CARITAS e ITDG, en
el Alto Mayo.

Con respecto a las organizaciones sociales de base, su capacidad de gestion de los desastres
dependia en gran parte de la coyuntura a través de la cual estaban pasando. Organizaciones con
experiencias previas de negociacion en contextos de conflicto y crisis fueron en general las que
demostraron un mayor capacidad de gestion de los desastres. Experiencias anteriores de
negociacion en el campo laboral, productivo o de necesidades basicas servian como un enorme
recurso para la gestion de los desastres. Tal es el caso del Frente de Defensa de Soritor, en el Alto
Mayo, que logré una respuesta organica a la emergencia y el impulso de un programa posterior
de reconstruccion de viviendas después del primer terremoto del Alto Mayo. En el Alto Mayo
hay muchas evidencias para sugerir que los componentes locales del Sistema lograban funcionar
mejor en localidades donde existian organizaciones sociales de base activas. Pero por otro lado,
muchas de las organizaciones sociales de base en las tres regiones se encontraron en reflujo y sin
mucha capacidad de movilizacion o gestion, como el caso de FETRAL en Limon. Sobre todo, si
bien surgian casos aislados de organizaciones sociales de base generando marcos institucionales
para la gestion de los desastres, como en Soritor 0 en las comunidades indigenas de Talamanca en
Limon, no fue posible generalizar estos marcos a nivel sub-regional o regional con una mayor
cobertura social o territorial. Tal como se ha mencionado arriba, en el momento de ocurrir los
terremotos, tanto en el Alto Mayo como en Limén los movimientos sociales de caracter regional
ya estuvieron en crisis y reflujo, y no habia capacidad de centralizar la gestion de los desastres o
de negociar en forma concatenada con los organizaciones gubernamentales. Por otro lado, en los
casos donde a raiz de los desastres se lograba generar niveles de coordinacién y centralizacion de
los movimientos sociales, como sucedio fugazmente en Limodn, se evidencia que su efectividad
en general no perdurd mas alla de la etapa de la emergencia, donde las necesidades y prioridades
tienden a ser mas unidimensionales y sencillas. Dichos movimientos, en general, no lograron
articularse a los procesos mas complejos de reconstruccion, donde entraron en juego conjuntos de
intereses y necesidades conflictivos y a veces contradictorios y donde se tenia que negociar con
una variedad de organizaciones nacionales e internacionales durante largos periodos para lograr
algun resultado.

Otros actores que intervinieron en la gestion de los desastres del Alto Mayo y Limdn fueron los
diferentes organismos extranjeros e internacionales. Estos fueron: gobiernos extranjeros y
organizaciones bilaterales y multilaterales que realizaban donaciones directas a los organismos
nacionales para la atencién de las emergencias y a veces para la reconstruccién (como el caso de
la donacion del gobierno de Japdn en el Alto Mayo), organismos humanitarios internacionales
que intervinieron en la atencién de las emergencias o en el impulso a proyectos de
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reconstruccion, a través de las iglesias u ONGs, y otros que prestaron diversos tipos de asesoria
técnica a los organismos nacionales. Es notorio que muchos organismos internacionales
prefirieran canalizar sus aportes a través de las Iglesias u ONGs pero no a través de los Sistemas,
una tendencia que retomaremos mas adelante. Tal como ya mencionamos, en Colombia es tal vez
sintoma del mayor desarrollo de su Sistema el hecho que no intervinieran organismos
internacionales directamente en la gestion del desastre.

Finalmente, en nuestro analisis de los marcos institucionales para la gestion de los desastres del
Alto Mayo, Limén y Atrato Medio es preciso diferenciar entre las fases de atencién de las
emergencias y los procesos de recuperacion y reconstruccion. Tal como hemos hecho mencion,
los Sistemas en general, y en particular sus componentes locales funcionan con mas facilidad
para atender a las emergencias que para gestionar programas de reconstruccion. Las acciones de
atencion de las emergencias son relativamente discretas y de corto plazo y no son tan exigentes
en términos de coordinacién inter-institucional. En cambio, los procesos de reconstruccion son
mas complejos, de méas largo plazo y exigen niveles de coordinacion y negociacion entre una
gran variedad de diferentes organizaciones e instituciones. En las tres regiones habia dificultades
para pasar de la respuesta a las emergencias hacia la gestion de programas de reconstruccion.
Aquellas se debian nuevamente a la ausencia de un marco institucional funcional capaz de crear
las condiciones de consenso y estabilidad necesarias. La demora entre la respuesta a las
emergencias y el inicio de los programas de reconstruccion a menudo causo desconcierto entre la
poblacién y desmoviliz6 esfuerzos locales (agravados por las promesas de organizaciones y
politicos buscando protagonismo pero demostrando poca accion efectiva) y fue otro motivo de
friccion y conflicto entre las organizaciones gubernamentales, las ONGs y la poblacion regional.
Tal como hemos hecho mencién, los procesos de reconstruccion, con la excepcion de Colombia,
practicamente no se dieron dentro de los marcos institucionales representados por los organismos
nacionales y sus Sistemas sino que fueron el resultado de concertaciones y negociaciones
especificas entre las organizaciones sociales de base, organizaciones no gubernamentales y una
variedad de organismos gubernamentales.

La Gestion de los Desastres como Procesos Politicos

Los desastres del Alto Mayo, Limon y Atrato Medio también pueden ser interpretados como
procesos politicos. Las relaciones politicas entre todos los actores politicos locales, regionales,
nacionales e internacionales que intervinieron influyeron en forma gravitante en la gestion de los
desastres a la vez que fueron modificadas de una u otra forma por su participacion en la misma.

Para analizar como las relaciones politicas influyeron en la gestion de los desastres hay que partir
del papel que jugaban los actores politicos de las tres regiones en sus respectivos paises. En
términos generales, y con obvias diferencias entre ellos, Pert, Colombia y Costa Rica tienen una
tradicion politica basicamente centralista. Su estructura politico-administrativa contempla tanto a
gobiernos locales como a organizaciones descentralizadas del gobierno central, y los tres paises
han experimentado diferentes intentos (no siempre exitosos) de otorgar poder politico al nivel
regional o local (por ejemplo, el proceso de regionalizacion emprendido en el Per( entre 1986 y
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1990 y la democratizacion de los gobiernos locales en Colombia). Sin embargo, en cada uno de
ellos el poder politico ha estado ubicado histéricamente en la ciudad capital y en las regiones con
mayor articulacion econdémica. Sin entrar a analizar las relaciones complejas que existen entre el
Estado y los grupos de poder econdémico en los tres paises, podemos afirmar que las regiones
donde ocurrieron los desastres estuvieron entre las mas débiles politicamente, a pesar de que
existian enclaves como la ciudad de Limén, con su puerto y refineria, que si tenian un peso
importante en la economia nacional. Fuera de enclaves como este, el bajo nivel de articulacion
econdémica y de urbanizacion en estas regiones significa que en ellas nunca surgié una clase
politica dirigencial capaz de influir en las decisiones politicas a nivel nacional.

Por eso mismo las relaciones politicas tejidas en torno a la gestién de los desastres tendia a imitar
las relaciones presentes en los procesos de desarrollo de las tres regiones. En general, en la
atencion de las emergencias se tendia a dar mas prioridad a los sectores econdmicos y sociales
urbanos y estratégicos que a los sectores rurales e informales. Las actividades de atencion de las
emergencias y de reconstrucciéon estuvieron condicionadas por el concepto de lo que es
estratégico en las regiones en términos politicos y economicos para los grupos de poder politico y
econdmico. En Limon la gestion de los desastres enfocd desde un principio la infraestructura
bananera, portuaria y petrolera, tan clave para la economia nacional. Los asentamientos
marginales y las zonas rurales méas aisladas y menos articuladas econémicamente recibieron una
atencion secundaria, lo cual era consistente con el apoyo que habian recibido del Estado en
tiempos normales. En Colombia fue notoria la diferencia en la atencion brindada a aquellos
municipios que pertenecian al departamento de Antioquia y a aquellos que pertenecian al
departamento de Choco, reflejando la diferencia entre dos polos opuestos del desarrollo
econémico y politico en Colombia. En el Alto Mayo los recursos destinados por el Estado y
canalizados a través de ENACE vy el Banco de Materiales para la reconstruccion de vivienda
atendian casi exclusivamente a un sector relativamente solvente de la poblacion regional.

La lejania y poca accesibilidad de muchos pueblos en las tres regiones fue un factor que afectd la
atencion de emergencia brindada por los organismos nacionales, que habian respondido con mas
rapidez a las ciudades principales y a las zonas mas accesibles. En todas las regiones existian
comunidades aisladas que varias semanas (y en el Atrato Medio hasta meses) despues de la
ocurrencia de los sismos no habian recibido ayuda de emergencia alguna. Pero a su vez esta falta
de accesibilidad en el espacio fue sélo un reflejo de la poca atencidon que habian recibido estas
comunidades en términos de inversiones publicas. Es probable que muchos de estos pueblos
recién se dieran a conocer en el imaginario de los organismos nacionales a raiz de los desastres.

Por otro lado, se manifiesta en la gestion de los desastres una vision politica de los mismos no
como problemas de desarrollo sino como emergencias que habia que atender segln prioridades
politicas o0 econdmicas existentes. En la gestion de los desastres de Limon, se veia claramente un
interés por mitigar conflictos preexistentes en las region que podrian exacerbarse como resultado
de los desastres y para mantener relaciones también preexistentes de clientelismo politico.
Debido al sistema bipartidista prevalente en Costa Rica, habia mucha injerencia politica en la
distribucion de la ayuda de emergencia. Se dio prioridad a la distribucién de la ayuda a las zonas
urbanas, por su peso politico (masa votante) y por las amenazas de huelgas pero no a las zonas
rurales y aisladas. En la distribucion de la ayuda de emergencia en el Alto Mayo se aprecio
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claramente la influencia de los partidos politicos, a raiz de un proceso electoral presidencial que
se desarrollaba en paralelo con la atencion de las emergencias.

Debido a esta vision politica de los desastres, si bien habia un gran esfuerzo por atender a las
emergencias, el interés politico en impulsar la reconstruccion fue mucho menor, salvo en el caso
de la infraestructura productiva econémicamente estratégica y en el caso de Colombia, donde la
reconstruccion encontrd eco en la vision politica de los desastres del organismo nacional y otros
componentes del Sistema. En Limon, tal como se ha mencionado, los esfuerzos del gobierno en
la reconstruccion se concentraron en la rehabilitacion de la infraestructura bananera, portuaria y
petrolera. Mientras, en el Alto Mayo hubo de ocurrir un segundo terremoto, en 1991, para que se
inicie la reconstruccion como tal, que se centrd en la reparacion de la infraestructura de agua y
desague y un programa de vivienda (mencionado lineas arriba) para familias con capacidad
econdmica. En el Alto Mayo y Limén solo las ONGs e iglesias y algunos organismos
internacionales que les apoyaban tenian una orientacion politica que buscaba explicitamente
orientar sus procesos de gestion de los desastres hacia los sectores mas vulnerables tanto en
términos de atencion de las emergencias como en términos de la recuperacion y reconstruccion.

Referente al papel de los organismos internacionales, encontramos que su intervencion a veces
responde a intereses politicos y no sélo a preocupaciones humanitarias. Las intervenciones en
Limén de Estados Unidos y de Nicaragua evidenciaban que los desastres son importantes
oportunidades para las relaciones internacionales. Para lograr atender a las zonas y grupos
sociales més vulnerables muchos organismos internacionales, particularmente los organismos
humanitarios preferian canalizar su apoyo a través de las ONGs o iglesias.

La gestion de los desastres, sin embargo, no es un proceso politico unidireccional. Gobiernos
locales, organizaciones sociales de base, movimientos regionales, politicos locales y otros
aprovechan también la coyuntura para avanzar hacia sus propios objetivos y metas politicas. Para
ellos los desastres también representan oportunidades excepcionales de protagonismo politico y
se constituyen en nuevos espacios de negociacién. Para las organizaciones sociales de base y los
movimientos regionales, los desastres fueron vistos como oportunidades para insistir en sus
permanentes reivindicaciones frente a los gobiernos centrales. Sin embargo, salvo en el caso del
FEDIP-Soritor en el Alto Mayo, en el de las comisiones populares de emergencia de Limon,
Talamanca y San José, y en el de la Comision del Cabildo Abierto, que funcionaron por un corto
tiempo en Limon, las experiencias fueron, en general, frustrantes. Tal como analizamos lineas
arriba, los movimientos reivindicativos en el Alto Mayo y Limén ya se encontraban debilitados y
divididos antes de los sismos no logrando convertirse en elementos centralizados en los procesos
politicos que se tejieron en torno a la gestion de los desastres salvo fugazmente en el periodo de
las emergencias.

En todo caso, en la gestion de los desastres se tejen procesos de negociacion que de una o otra
forma modifican las relaciones politicas. Los resultados de dichos procesos y cdmo cada actor los
aprovecha estan obviamente condicionados por la coyuntura politica en el momento que ocurren
los desastres. El estado de auge o reflujo de las organizaciones sociales de base, los intereses
politicos de las diferentes instancias de los gobiernos centrales y de los organismos
internacionales tiene que leerse en el contexto de dicha coyuntura. En el Alto Mayo, por ejemplo,
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el sismo de 1990 ocurre en una época de transicion politica de un gobierno a otro, complicada por
una aguda crisis econdmica, un proceso fracasado de regionalizacion, la quiebra de la economia
regional y un proceso de conflicto armado. Las negociaciones alrededor de la gestion de los
desastres no podria abstraerse de estos problemas. En el caso de Limoén las divisiones politicas
entre los dos partidos tradicionales que existian antes del terremoto evidentemente influian en las
negociaciones que se establecieron alrededor de la gestidn de los desastres. Los sismos del Atrato
Medio ocurren en un periodo de gran voluntad politica a favor de una gestion eficaz de los
desastres, consistente con la consolidacion y reforzamiento del Sistema de Prevencion y Atencion
de Desastres, lo cual favorece la intervencion tanto del organismo nacional como de los
diferentes componentes del Sistema en la gestion de los desastres: una coyuntura diametralmente
opuesta a la situacion que atravesaba el Pert en 1990.

En general, en el Alto Mayo, Limon y Atrato Medio, la capacidad de negociacion de las
sociedades regionales en los procesos de gestion de los desastres fue muy débil, reflejando su
propia vulnerabilidad institucional, organizativa y politica. En general, las regiones terminaron
siendo objetos de procesos politicos que no siempre las beneficiaron en vez de ser sujetos activos
en los mismos. Sucedieron a la vez procesos parecidos al interior de cada region. Los desastres
son, efectivamente, oportunidades para el desarollo, pero los procesos de gestion de los desastres
del Alto Mayo, Limén y Atrato Medio demuestran que hay que tener la capacidad de negociacién
para poder aprovecharlas como tales.

Visiones e Imaginarios de la Gestion de los Desastres

La relevancia, eficacia y eficiencia de las diferentes acciones de gestion de desastres emprendidas
en el Alto Mayo, Limon y Atrato Medio por el conjunto de actores a los cuales hemos hecho
mencion se derivaba de un conjunto de factores: los procesos de acumulacion de vulnerabilidades
en las regiones afectadas, la forma como se habia evaluado la magnitud de los desastres y los
dafios producidos, los marcos institucionales para la gestién de los desastres que se llegaron a
armar en las regiones afectadas y los diversos intereses politicos en juego. Pero como trasfondo
de estos factores hay que considerar también a las visiones o imaginarios acerca de los desastres
y su gestion que manejaban los diferentes actores. Cada actor manejaba un conjunto de ideas y
conceptos acerca de los desastres y su gestion, plasmado en una terminologia asociada a ciertas
connotaciones de significado y —desde una perspectiva semidtica— a determinados simbolos,
iconos y connotaciones. El imaginario, por otro lado, se plasma en un conjunto de sistemas
instrumentales para la gestion de los desastres que son incorporados en los proyectos y programas
de los diferentes actores. Cada actor entraba a la escena del desastre con su propia vision o
imaginario a priori, la cual no sélo condicionaba su actuacion sino que también la iba
modificando en el camino.

Tanto la doctrina como la estructura organizativa de muchos de los organismos nacionales en
Ameérica Latina se sustenta en una vision o imaginario de los desastres (promovida por algunos
organismos multilaterales) a la cual denominaremos imaginario convencional. Dicho imaginario
se manifiesta en las publicaciones de estos organismos multilaterales y ademas en los contenidos
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de los programas de capacitacion que imparten a los organismos nacionales. Torna permeables
también a muchas de las ONGs, organizaciones humanitarias y otros actores que intervinieron en
la gestion de los desastres en la region.

Este imaginario tiende a asociar simbolicamente los desastres a grandes catastrofes eventuales y
anormales causadas por fendmenos naturales espectaculares y que generan un gran ndmero de
muertos y heridos y la destruccién masiva de vivienda e infraestructura. Su terminologia esta
dominada por palabras como: "ayuda humanitaria”, "atencion de emergencia”, "socorro”,
"operaciones de rescate”, "preparativos para emergencias", "suministros"”, etc. Su semidtica se
construye en base a imagenes de edificios multifamiliares colapsados, equipos de rescate
buscando sobrevivientes, victimas hambrientas pidiendo socorro, operaciones internacionales de
ayuda humanitaria, aviones militares descargando viveres, indumentaria anaranjada y otros
elementos relacionados. Este imaginario convencional no sélo provee informacién sobre las
politicas y acciones de muchas organizaciones especializadas, funcionarios y técnicos sino que es
la vision de los desastres que manejan los medios de comunicacion masivos y, por ende, la
sociedad en general. Una gran mayoria de los organismos bilaterales y multilaterales que apoyan
la gestién de los desastres sigue orientando mas del 95 por ciento de su presupuesto total a
operaciones de ayuda humanitaria, y un pequefio porcentaje del presupuesto restante a las
actividades —relegadas— de prevencion y mitigacion de desastres. Dado que dichos organismos
siguen manejando una vision de los desastres que da prioridad solo a la atencion de las
emergencias (la cual se plasma en sus partidas presupuestales), no es sorprendente que una
mayoria de los demas actores nacionales y locales se perfilen en la misma tendencia.

En la gestion de los desastres del Alto Mayo, Limén y Atrato Medio, sin embargo, se aprecia
diferencias y matices importantes entre los imaginarios que manejaban tanto los organismos
nacionales como los demas actores que intervinieron.

En Colombia es evidente que de parte de la DNPAD habia un esfuerzo explicito varios afios antes
de los sismos de 1992 de impregnar tanto el organismo nacional como todos los componentes del
Sistema con una vision de los desastres que enfatizara la relacion entre desastres, vulnerabilidad y
desarrollo y que diera méas peso relativo a la prevencion y mitigacién que a la atencion de
emergencias. En la gestion del desastre del Atrato Medio, a diferencia de lo sucedido en Limon y
Alto Mayo, se integraba la atencion de las emergencias y el apoyo a los procesos de
reconstruccion en un solo esquema. A diferencia de los Sistemas en el Per o Costa Rica, en el
Sistema colombiano las entidades operativas (Cruz Roja, Defensa Civil, etc.) fueron
subordinadas administrativa y politicamente a un organismo nacional que integraba las diferentes
fases de gestion de los desastres. Y en Colombia, a diferencia de los otros dos paises, habia una
decision explicita de no involucrar a los organismos internacionales en la gestién de un desastre,
que a todos luces no fue de gran magnitud. Pero a nivel de los diferentes componentes del
Sistema colombiano también se puede apreciar matices importantes que indican que el enfoque
adoptado por la DNPAD habia penetrado sélo parcialmente hacia los niveles regionales y locales
del Sistema. Cuando se compara la gestion de los desastres del Atrato Medio en las jurisdicciones
de los departamentos de Antioquia y Choco se puede apreciar que el Comité Regional en el
Chocd aun manejaba una vision de los desastres, en el mejor de los casos, como una emergencia
a atender con alimentos o calaminas pero no como un problema y menos ain como una
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oportunidad para el desarrollo. En general, los niveles locales del Sistema colombiano sélo
funcionaban en el contexto de la respuesta inmediata a los desastres. El término “prevencién®,
que figuraba en el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres, todavia resultaba ser
mAas un anuncio de intenciones que una realidad.

Tanto en el Alto Mayo como en Limon se aprecia que la vision de los organismos nacionales
daba prioridad a la atencidn de las emergencias por encima de los procesos de reconstruccion.
Pero en ambos casos habia otras organizaciones que operaban con una vision diferente. La
actuacion del ITDG en el Alto Mayo y CIPER en Limo6n demuestra que la gestion de los
desastres también puede entenderse como un proceso de negociacion algo fluido entre diferentes
visiones e imaginarios del problema ocurrido y las soluciones a proponerse. A nivel de los
organismos internacionales que apoyaron la gestion de ambos desastres, encontramos a algunos
que manejaban el imaginario convencional y canalizaban su apoyo hacia las donaciones de
alimentos o materiales y otros que, a traves de una relacion con organizaciones como ITDG,
apostaban a apoyar procesos de reconstruccion. Todavia habia otros como CARITAS y el
Ejército de Salvacion, en el Alto Mayo, que aprendieron a traves de su intervencion en la gestion
del desastre, pasando de un nivel basicamente asistencialista a una participacion importante en
los procesos de reconstruccion. Inclusive en el caso de los organismos nacionales se puede
apreciar un cierto proceso de aprendizaje a lo largo de lo que fueron, tanto en el Alto Mayo como
Limon, dos desastres sucesivos, pues tuvieron que adecuar su vision a priori de lo que deberia ser
la gestion de los desastres a las realidades y racionalidades que encontraron en el terreno.

En este sentido es preciso destacar que en Alto Mayo, Limon y Atrato Medio ni los organismos
nacionales ni ONGs ni organismos internacionales ni otros que intervinieron en la gestion de los
desastres conocieron en detalle las realidades y racionalidades territoriales, econémicas, sociales
y culturales en las cuales tenian que intervenir. Si una gran parte de la sociedad de los tres paises
no tenia mas que un conocimiento referencial de estas regiones, tampoco lo tenian las
organizaciones que intervinieron en la gestion de los desastres. Las sedes de estas organizaciones
estuvieron ubicadas generalmente en las ciudades capitales o principales, lejos del escenario de
los desastres. Casi todos los recursos humanos enviados para la gestion de los desastres
desconocian completamente las regiones a las cuales iban. Se trataba ademas de regiones muy
poco estudiadas y sin informacién estadistica o cartografia sistematizada, actualizada, confiable y
completa. Si bien de los resultados de los Censos Nacionales y otros estudios realizados en las
regiones afectadas se pueden extraer datos que permiten detectar la existencia de procesos
acelerados de vulnerabilidades, es evidente que para la mayoria de los actores que intervinieron
en los desastres, estos datos o fueron completamente desconocidos o si no fueron incorporados
como informacion acerca de la vulnerabilidad en sus imaginarios.

En las acciones emprendidas por los diferentes actores surgia una relacion inversa entre el
desconocimiento de las regiones afectadas y la relevancia de los procesos de gestion de los
desastres frente a las necesidades y potencialidades de la poblacion afectada. Como
consecuencia, acciones relevantes basadas en un conocimiento detallado de estas necesidades y
potencialidades fueron en muchos casos desplazadas por un conjunto de “efectos especiales™ de
caracter cinematografico, proveniente del imaginario a priori que cada actor llevaba un su bagaje
metodologico y conceptual. A veces las acciones de gestion de los desastres adquirieron
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caracteristicas alucinantes. El envio de arroz a los arroceros del Alto Mayo y la presencia de
equipos especializados de rescate britanicos y suizos buscando edificios multifamiliares en la
provincia de Limon ilustran casos extremos de distancia y desconocimiento donde es el
imaginario a priori de los actores el que prima sobre la poca informacién empirica que manejan
acerca de la regiones donde ocurren los desastres. En estas intervenciones se descontextualiza a
los desastres de las regiones y sociedades donde ocurren, hecho que imposibilita la articulacion
entre las necesidades y potencialidades enddgenas y los recursos exdgenos disponibles.

Frente a su desconocimiento de las regiones afectadas y el aislamiento de estas, muchos de los
actores dependen de la informacion que provean los medios masivos de comunicacion acerca de
los desastres y su impacto. Los organismos nacionales tienen sus propios canales de informacion
via sus instancias regionales y locales pero también reciben influencia y en cierta forma son
presionados por la informacion que difundan los medios masivos de comunicacion. Los medios,
al informar sobre la ocurrencia de un desastre, abarcan desde su magnitud hasta las acciones de
gestion de desastres emprendidas por los diferentes actores. Pero al igual que los otros actores,
tampoco manejan informacion veridica y actualizada sobre la realidad geografica, cultural, social
y econdémica de las regiones afectadas. Por ser regiones alejadas, selvaticas y con diferencias
culturales marcadas con respecto a zonas "centrales” de sus respectivos paises, los informes de
los medios de prensa estuvieron plagados de imagenes fantasiosas que reflejaban mas lo que
"imaginaban™ que sucedia que lo que realmente sucedid. Solo en Colombia habia un esfuerzo del
organismo nacional de informar con gran frecuencia acerca de lo sucedido en el Atrato Medio, lo
que podia contrarrestar hasta cierto punto la difusion de informacion “imaginada” por los medios
de comunicacion. Pero inclusive en el Atrato Medio los hechos que mas destacaron los medios de
comunicacion fueron la erupcién de un volcan de lodo y la creacion de una nueva isla en el mar,
a pesar de que estos fendmenos fueron tangenciales y marginales al desastre en su conjunto. Por
su parte, los primeros informes de los medios en el Alto Mayo pecaban de exagerados y
sensacionalistas y con una gran dosis de desinformacidn sobre las regiones afectadas.

En el Alto Mayo y Limon los informes de los medios de comunicacion influian en las decisiones
de los organismos internacionales de apoyar a la gestion de desastres, sobre todo en los viajes al
lugar inmediatamente después de la ocurrencia de los sismos. Asimismo, actuaban como una
medida de presion sobre los organismos nacionales en el contexto de un imaginario convencional
que compartian en cierta forma los medios, los organismos nacionales y la sociedad. En general,
se enfatizaba el impacto visible e infraestructural de los terremotos pero no el impacto social o en
la economia informal, el impacto a las ciudades principales pero no a los pueblos lejanos y
aislados. Se enfatizaba la falta de alimentos, que se suponia "siempre" caracterizaba a los
desastres en vez de otros problemas mas apremiantes. No se llegaba a enfocar la diversidad
cultural, la heterogeneidad social o los procesos de acumulacion de vulnerabilidades en las
regiones afectadas. Los medios esperaban ver a los organismos nacionales donando alimentos y
realizando operaciones de rescate y de alguna manera los organismos nacionales tuvieron que
cumplir con el papel que la sociedad les asignaba. En el Alto Mayo el encargado del organismo
nacional sabia que era contraproducente enviar arroz a la zona después del primer terremoto, pero
se vio obligado a hacerlo tanto por las donaciones externas llegadas como por la presion de los
medios de comunicacion. Los medios de comunicacion terminaban actuando como un espejo
para la sociedad en el cual el imaginario lograba desplazar a lo realmente ocurrido.
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En la gestion de los desastres de Alto Mayo, Limon y Atrato Medio se desenvolvid un complejo
proceso de interrelacion entre los imaginarios y visiones que cada actor llevaba consigo, la
confrontacion con las realidades y racionalidades de las regiones afectadas y los flujos de
informacién mediatizados por los medios masivos de comunicacion. En estos procesos surgian
innumerables problemas especificos con los sistemas de instrumentos aplicados, que ilustran los
encuentros y desencuentros que se producian.

Los sistemas de instrumentos que se aplicaban tanto en el Alto Mayo como en Limén y Atrato
Medio contemplaban una gestion mé&s o menos autobnoma de las fases de emergencia y
reconstruccion en estos desastres. En la legislacion vigente en los tres paises se contemplaba la
organizacion de la gestion de los desastres en torno a la definicion de fases de “emergencia”,
"reconstruccion, etc. En Colombia se necesitaba una declaracion de estado de calamidad publica
para que todas las entidades del Sistema pudieran participar en la gestion del desastre. Figuras
similares existian en Costa Rica y Per( y se manifestaban en la separacion administrativa de las
acciones de gestion emprendidas. En el Alto Mayo esta separacién se aplico en una forma sui
géneris (no se declaré la emergencia hasta después del segundo terremoto, pero en todo caso
habia esfuerzos de los organismos nacionales de definir y distinguir las fases de intervencion en
las tres regiones.

Esta separacion conceptual y administrativa de la gestion de los desastres en fases no fue tan facil
de aplicar en la practica. En las regiones afectadas, en vez de fases claras y definidas de
"emergencia" y "reconstruccion”, los procesos de emergencia y de reconstruccion variaron
enormemente de una localidad a otra, con familias y comunidades ain en emergencia, mientras
que simultaneamente habian otros esperando avances en la reconstruccion. Como consecuencia
encontramos a los diferentes actores en las tres regiones intentando brindar ayuda de emergencia
a los pueblos mas apartados y aislados semanas y hasta meses después de ocurrir los sismos, a
pesar de que las necesidades méas apremiantes de recibir alimentos y cobijo de emergencia
generalmente se concentran en las primeros 72 horas después de suceder un desastre.

Para desastres como el de Alto Mayo, Limén y Atrato Medio, es claro que la utilizacion de
recursos internacionales para atender las emergencias es esencialmente contraproducente. Por un
lado, por la m