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RESUMEN

Los procesos de cambio en las estructuras ingitat@s y en los marcos normativos que han sido
implementados a fin de promover la reduccion deastess en las sociedades han estado siempre
vinculados a la ocurrencia de grandes calamidddesosamente pareciera que solo los desastres
vividos y sus secuelas tienen la fuerza de prapmaanbios notorios en las formas de gestionar el
riesgo y esto ha demostrado ser asi en Venezueldnmerica Latina y en practicamente todo el
mundo. Esta tendencia se repitid huevamente en2deteluego de registrarse el desastre que afectd
al estado Vargas y el Distrito Capital durante thas 15 y 16 de diciembre de 1999. En esta
oportunidad el desastre vivido en el 99, y las tiejpmes de escenarios similares ocurridos duriaste
afios 2001 y el 2005, han permitido que a lo lamyesia década se dieran cambios fundamentales en la
manera de conceptualizar el problema del riesgpoy, ende, en la forma de normar y afrontar
institucionalmente el mismo. Algunos de los aspeai@ds importantes de este proceso de cambio se
resumen en las siguientes paginas.
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ABSTRACT

Changes on institutional structures and legal fraonks that have been implemented to improve

disaster reduction capacity in our societies hdways been associated to the occurrence of great
calamities. Painfully it seems that only a disagbeperience is strong enough to promote notorious
changes in our disaster risk management capadtiesthis situation happens not only in Venezuela,

but in Latin-American and beyond. This kind of stdehavior had been registered again in Venezuela
after Vargas disaster. In this opportunity the slisaof 1999 and similar calamities suffered by the

country in 2001 and 2005, have been promoting fonaal changes in our ways to understand and
legislate about disaster risk management problemmeSof the most important aspects of this process
are shown in the next pages.
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1 INTRODUCCION:

El incremento sostenido y exponencial en el nivelpdrdidas asociadas a la ocurrencia de los
desastres que se ha registrado en las Ultimas adaalido propiciando, en particular en los paises
América Latina, una completa revision de la coheafzacion y el abordaje normativo e institucional
del problema del riesgo. No es dificil demostrae,qparaddjicamente, solo los desastres que han
sufrido cada uno de los paises de la region haibili@slo que se generen avances en los esquemas
normativos e institucionales que han sido promaviglo procura de lograr reducir este flagelo.

En el afio de 1999 le toco el turno a Venezuela. Cembien sabido, entre los ultimos dias de
noviembre y mediados de diciembre de ese afio s&trcegn el Litoral Central, una inestabilidad
atmosférica de gran escala que produjo un incremenily marcado en los niveles medios de
pluviosidad de esas zonas. Dicho incremento sa@sdcuencas de la cordillera de la costa,
particularmente de aquellas ubicadas en su vestiemtte, disparando a su vez una serie de procesos
geoldgicos e hidrologicos que generaron enormesaswde afectacion entre distintas poblaciones del
estado Vargas y de otras regiones de la costaatgrtentro occidental del pais.

En los afios que siguieron a la ocurrencia de estat® se abri6 un debate nacional muy
importante alrededor de las circunstancias queahgtriopiciado la ocurrencia de aquella calamidad y
los posibles correctivos que deberian tomarse @rup de disminuir la posibilidad de que situacgone
similares se repitiesen, ya fuera en esas o es i@giones del pais caracterizadas por estar @se
zonas de reconocida amenaza sismica, hidrometgaald geoldgica.

En el marco de la discusion que se origind a pdetirquel momento y que, con mayor 0 menor
intensidad se ha mantenido a lo largo de casi écadh, ha sido posible evidenciar como ha venido
ganado espacio entre actores institucionales,ificerst e incluso sociales, un enfoque para la reidac
de los desastres articulado desde la nocion destkiog del riesgo. Este discurso pudiera caraetesgz
por su empefio en mostrar a los desastres comoeast@uiones sintomaticas asociadas a la falta de
sostenibilidad del modelo de desarrollo imperamengestros paises, y en sintonia con ello propone
como estrategia central para propiciar un tratatoitse fondo” del problema, la transversalizaci@n d
la gestion del riesgo de desastres por parte @ pdada uno de los actores de desarrollo del pais

La gestion de riesgos de desastres sostiene lal@gae desastres como el ocurrido en Vargas en
1999 son esencialmente una prueba de nuestra cidagalecon-vivir con el territorio que ocupamos.
Metaféricamente hablando, esto implica entender Iqaeespacios geograficos que ocupamos, los
ocupamos en condicion de “inquilinos” del territory que en el “contrato de arrendamiento” que el
territorio nos entrega, se nos advierte que algul@ossos espacios seran inexorablemente objeto, en
algin momento no siempre determinado, de la octigede eventos (terremotos, tormentas,
erupciones volcanicas, lluvias torrenciales, dasiientos, etc.) que, bien vale reiterar, son psod®
la dindmica evolutiva de esos mismo espacios. Leclasion ldégica a que nos lleva este tipo de
aseveracion es que se hace imperioso entendedejun respetar algunas reglas basicas asociadas al
donde y como ocupamos nuestro entorno, deberemasrablemente seguir pagando en el futuro,
facturas importantes en vidas y bienes materiaias|ares a la que nos toco pagar en diciembre del
afno 1999.

El no entender los desastres como una factura@gipasa la naturaleza por no saber negociar con
ella “por las buenas” el donde y como asentarnosueentorno, ha promovido tanto en nuestro pais,
como en buena parte del planeta, que estos evdrdgan sido tratados como situaciones



extraordinarias e inesperadas, producto esencisgme® una especie de “mala suerte”, y como
consecuencia de ello, las medidas que han sidadmsren procura de lidiar con este problema también
han sido medidas espasmddicas, contingentes ynstamciales. La praxis institucional predominante

en este sentido se ha limitado comunmente a lalgpeslesarrollan las instituciones de preparacion y
respuesta (bomberos, cruz roja, defensa o proteauidl, etc.), dejando de lado el desarrollo de

esfuerzos prospectivos y/o compensatorios que fermiorregir procesos que cotidianamente
propician la construccién del riesgo.

Aunque duela un poco admitirlo, la ocurrencia dedadtre del afio 1999 constituyé una ventana de
oportunidad que propicié que en esta década sandieportantes avances nacionales en el modo de
concebir y en el modo de normar ante el riesg@a tstana ha logrado mantenerse en mayor o menor
grado abierta “gracias” a la repeticion de los pades de continencia que se han dado en el gais a
largo de esta década y entre los cuales destaemkgencias del 2001 que nuevamente se registraron
en Vargas y los importantes dafios que se registrpesticularmente en la poblacion de Santa Cruz de
Mora —Mérida, durante la vaguada de febrero deb200

2 MAS Y PEORES DESASTRES EN EL FUTURO:

Cualquier referencia a la importancia que tiendaeactualidad el desarrollar esfuerzos para
reducir el impacto de los desastres pareciera @esolo innecesaria, sino ademas insuficiente al
considerar la aplastante evidencia empirica quenkxios de comunicacion presentan sobre el impacto
que los desastres estan dejando en el mundo a.diarimas preocupante de esta situacion es que lo
gue estamos viviendo, lejos de ser circunstanpaleciera obedecer a una tendencia claramente
definida por la fatidica prediccion que en los aéidsenta hiciera E. Quarantelli cuando manifes® qu
nos dirigiamos invariablemente hacia un escenamiodial de “mas y peores desastres en el futuro”.

Por mencionar solo algunos datos, durante los 6¢tiB0 afios el nimero de desastres y sus
repercusiones en el desarrollo humano a escalaiatdrath aumentado invariablemente afio tras afo.
Y si bien la informacion disponible entre los a@90 y 1980 no pareciera ser completamente fiable,
todos los estudios sugieren un crecimiento expoakeea las repercusiones econdémicas y sociales
asociadas al impacto de los desastres, especi@memnds paises en vias de desarrollo.

Intuitivamente pudiera pensarse que el incrementeleimpacto de los desastres pudiese
asociarse a un incremento en la frecuencia o sittde lo que podriamos denominar sus “eventos
disparadores”, lo que para el caso de los desat#resigen natural implicaria aceptar que hoy eRrist
MAas 0 peores terremotos, volcanes o huracanestpge 8in embargo es muy importante destacar que
no existen hasta el momento suficientes evidergriassugiera que el crecimiento del impacto de los
desastres en el mundo se deba a fenOmenos cad@seatensos y/o mas frecuentes.

Un indicador muy interesante de este hecho seci@pcuando se observa la variacién en el
namero absoluto de desastres anuales registradatduos Ultimos afios. En este sentido se puede
mencionar que diversos estudios sugieren que e¢ruide desastres globales asociado a la ocurrencia
de eventos de origen geofisico (terremotos, vokiaete.) vari6 muy poco a lo largo de la década
pasada y esta tendencia tiende a mantenersergdodi@ esta década.



REPORTE DE DESASTRES

400
250
200
250
200
130
100

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

— HIDROMETEOROLOGICOS
GEQFISICOS

Imagen 1: NUumero de desastres anuales de origerahah la década de los 90
(Fuente: Centro de Investigacion sobre |la Epidesgial de los Desastres)

En contraposicion a las tendencias observadasetaciagn al nUmero absoluto de desastres de
origen geofisico, los mismos anuarios mundialesdégastres sugieren que existe un inobjetable
incremento en el nimero de desastres de origeprhéeorologico, y ante este hecho una corriente
importante de autores sostiene que esto pudieanasiciado a dos causas:

a.- Cambios en los patrones climaticos globalegug por ende los actuales regimenes de
lluvia) asociados a la variabilidad climéatica qeela registrado en la tierra a lo largo de los
altimos milenios.

b.- Cambios asociados a la alteracion del sistdim&tico que se viene dando debido a la
emision descontrolada de gases invernadero y quprsducto de la actividad humana.

Cualquiera de estas dos concepciones, en partlaulitima que es sin duda la tendencia dominamte e

el momento, sostienen que eventos meteorolégicoergdores de lluvias torrenciales como las

registradas en el estado Vargas en diciembre d@ $8guiran ocurriendo y producto de ello debemos
prepararnos a incrementos en la frecuencia y largad de eventos hidrocliméaticos generadores de
desastres.

2.1 ¢Cambio Climatico o Modelo de Desarrollo? :

En contraposicién a la posicién anterior, alguno®r@s han venido advirtiendo sobre la
importancia de evaluar con rigurosidad la relaai@e pudiera existir entre el cambio climatico vy el
impacto que estdn dejando los desastres, particeitde en paises como los nuestros y algunos
elementos neuralgicos en los cuales se sostieaesestmendacion destacan lo siguiente:

! Destacan aqui los trabajos publicados por invedtices asociados a La Red Latinoamericana de Bstticiales en
Reduccidén de Desastres LARED.



1.- Sin dejar de reconocer la amenaza real quanebio climatico, como hecho incuestionable,
representa en términos de "mas y peores desasteddiguro”, se debe tener mucho cuidado a la hora
de asociar el incremento en el nimero de desastresigen hidrometeoroldgico que se ha registrado
dltimamente en nuestros paises a un cambio inekperanuestros regimenes de pluviosidad.
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Asia y Africa sufren las consecuencias de una carga desproporcionada en cuanto a las pérdidas
que ocasionan los desastres. Aproximadamente &l 88 por ciento del total de las muertes que

se reportaron v el 96 por ciento de todas las personas que resultaron afectadas por los
desastres viven en estas dos regiones.
Treinta Afos de Desastres Naturales 1974-2003; i
Las Cifras, CRED 2004 :

[V Exisle evidencia cienlifica qus eslablece
' que el calentamiento global incrementara
la cantidad y la intensidad de las amenazas
naturates. tales como inundacionss y
lormentas severas. Los desastres azotan tanto a
paises ricos como & pobres, pero el impacto negative
e ARy e pat tebido-a-ta
faita de recursos financieros o materiales para
proteger los medios de sustente y los hogares. De los 48 paises menos
desarrollados def munde, 24 enfrentan affos niveles de riesgos de desastres.
Seis de estos deben hacerle frente a entre dos y ocho desastres de gran
magnitud anuaimeante.

Perfil de los Desastres en los Paises menos Desarrollados
Programa de fas Naciones Unidas para ef Desarrollo, 2009
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Imagen 3: Tendencia de los desastres en periodo-19@05 (fuente: Estrategia Internacional pafRdduccion de Los
Desastres ERID). Obsérvese las aseveracionesdquaa inferior derecha.



2.- Es importante recordar que existen evidendhidas que demuestran que todos los eventos
hidroclimaticos que han originado desastres durlmstélltimos 50 afios en nuestro pais (incluyendo
obviamente el de Vargas en el 99), son eventogamocida recurrencia histérica y con periodos de
retorno mas o menos conocidos, y que la difereatia@s niveles de dafios registrado entre los Gtim
eventos y sus antecesores estd mas asociada ereménto en niveles de exposicién-vulnerabilidad
de nuestros asentamientos urbanos, que a cambilzs earacteristicas de los fendmenos (lluvias)
desencadenantes.

3.- Es importante destacar que lo peligroso dé&raeal problema del incremento del impacto
de los desastres exclusivamente en el tema delicanfithatico para paises como el nuestro es que ese
discurso pone €locus del problema fuera de los ambitos de competeneidos actores politicos
responsables del desarrollo local, y esto promgereeel cambio climatico se convierta en una “excusa
perfecta” para que gobernantes irresponsables relonscientes sigan haciendo barbaridades en
términos de la consolidacion de escenarios de xabhilelad y riesgo y, cuando los desastres pasen
factura, se le pueda achacar la culpa de lo ocyred lugar de a “la naturaleza” o “a Dios”, a los
paises industrializados.

A manera de ejemplo sobre lo expuesto vale la p#aa los resultados del estudio que
desarrollaron los profesores Marbella Dugarte, daimffaille y Carlos Ferrer sobre las causas del
desastre que afecto a la poblacion de Santa Criviode en febrero del afio 2005. En  este trabajo se
muestran en detalle como mucho de los dafios ragistr se debieron a la construccion de
infraestructura inadecuada en los antiguos curso®sirios y quebradas. Estas obras propiciaron la
generacién de diques temporales que, a la largaac@aulos mayores niveles de dafio. Destaca también
en este estudio un minucioso analisis aerofoficgrdel area que fue afectada durante el despsine
dicho andlisis se comparan fotografias aéreas tasnawl 1967 y en 1994, apreciandose claramente no
solo como fueron ocupandose gradualmente los mé&sgeel rio Mocoties, sino como, para poder
construir la via perimetral que flanquea el ladodaiesa poblacién, fue desviado el cauce origiehl
rio, representado en la linea azul de la fotogasdita derecha de la figura 4.

1010423-005"

Imagen 1.5: Analisis aerofotografico que evidengialesvio que se hizo del cauce original del RiGcoli@s
(fuente: Ferrer, Laffaille y Dugarte). Contrastanlas fotografia el margen original (en azul) y fioddo que se le dio al
rio Mocoties a fin de poder construir la via petialeque atraviesa el valle.



3 APRENDIENDO POR LAS MALAS

El andlisis de situaciones como las descritas erpé&rafos anteriores dio pie a que a lo largoade |
primera década de este siglo se registrara erislpgroceso reflexivo y de intensa discusionesédor
naturaleza del problema de los desastres y ladlpssiormas como dicho problema deberia ser
abordado por el Estado y la sociedad nacional.

Aun cuando es un hecho que el desastre de Vargesr@8ituyo el punto de partida en los procesos

que finalmente posibilitaron los cambios en la emtealizacion y el tratamiento normativo que se han

dado a la problematica de los desastres recientemes justo reconocer que estas discusiones ya
venian dandose de manera muy intensa en otrosspdésé region en los que también se habian

registrado desastres muy importantes algunos aites.a

Una referencia obligatoria que debe hacerse ensestédo es el proceso de discusion y los avances
que se dieron en el Caribe y Centroamérica commolteglo del aprendizaje que dejo el paso del
huracan Mitch entre octubre y noviembre de 199& Egento fue catalogado en su momento como el
cuarto huracan mas devastador del siglo XX y el méstifero del siglo en todo el hemisferio norte.
Mitch, que lleg6 a las costas de Centroaméric&®eale2octubre, disparé procesos hidrogeoldgicos que
llevaron a la muerte a mas de 12.000 personas, ilbs de desaparecidos y al menos dos millones de
desplazados.

Y se siguiésemos buscando referencias regionatgsbales anteriores a Mitch que sirvieron dieron
pié a avances en la conceptualizacion y el tratatmigel riesgo en la regiéon podriamos seguir citand
antecedentes como los efectos que dejo el fendhendifio en el 97-98, el terremoto del Limoén en
Costa Rica, La Tormenta Gert en Honduras, el Hardoan en Nicaragua, el Desastre de Armero en
Colombia y el Terremoto de México en el 85, etcdd® estos eventos dieron pie a avances hacia
nuevas formas organizacionales promovidas a fittadar de promover mejores practicas orientadas a
la reduccion de los desastres.

Ahora bien, si nos preguntasemos por el punto @@a@ue de este proceso. Por el momento en que en
el mundo occidental se comenzaron a considerafulodamentos de de la gestion del riesgo de
desastres, podriamos sostener que, sin dejar oleo@ que la existencia de desastres ha acompafiado
desde siempre a lo humanidad, el problema de lE0gete los desastres es un problema que arranca
con la modernidad, hace unos tres siglos atras. que con la llegada de la modernidad se dio uo sal
muy importante en la valoracién de la causalidadodedesastres. Este salto dejo atras una postura
providencialistaante el tema que en mayor o menor grado habiapadado a la humanidad hasta ese
entonces y que se sostenia esencialmente en ldedipe la ocurrencia o no de desastres estalae en |
manos de actores y circunstancias ubicados enniaxto ajeno y superior al contexto del ser humano.
Conviene aclarar aqui que, si bien la incertidunmbspecto al futuro existié siempre entre los gsupo
humanos, prevalecia en éstos una practica de zheidn que, si bien no garantizaba ninguna certeza,
si legitimizaba un conjunto de practicas socialimgmeestablecidas cuyo cumplimiento se focalizaba
en evitar que las acciones y las decisiones hunramédsespertaran la ira de los dioses.

Con el cambio profundo en la configuracion del erso social que se gesté tras la llegada de la
modernidad a Europa y la casi inmediata emergengiaaversion y expansion de dichos cambios al
contexto mundial, especialmente durante los siw$l y XVIII, se comenzd a cuestionar las
concepciones que habian imperado hasta entonezkeddr de la causalidad de los desastres. Y un
elemento que dispar6 estas discusiones entretilsdtuales de la época fue el terremoto que aotd
la ciudad de Lisboa, Portugal, en el afio de 1755.



En aquel entonces Lisboa era una de las ciudades
mas importantes de Europa, en su seno se
desarrollaba una importante actividad comercial y
cultural y, como ocurria en la mayor parte de las
capitales europeas, se (gestaban corrientes
importantes de pensamiento modernista. Es en
este contexto que se presenta un potente terremoto
gue acabo con buena parte de la infraestructura
urbana de aquel entonces y, como era de esperarse,
de inmediato surgieron voces que sefialaban que la
tragedia vivida no era mas que un castigo divino

| R R A provocado por la aptitud irreverente y contestatari
g?ﬁ;?;;gés(;ﬁ)géodi?ti}rznﬁfgzng?ﬁﬁ?ﬁ;ﬁ de las corrientes ideolégicas que se gestaban por

de: Lanzeta M. UBA. Buenos Aires - Argentina 2005).  aduellos dias.
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Algunos de los documentos mas hermosos que des@gtas discusiones son una serie de cartas que
se enviaron los pensadores franceses Jean-JacqusseRu (1712-1778) y Frangois Marie Atouet
(1694-1778), mejor  conocido por el nombre de &odt En esta discusion Voltaire sostenia el
caracter providencialista del terremoto y acusalaaraturaleza de lo ocurrido, sin embargo Rousseau
dudaba de estos argumentos y sugeria en su lugarloqucurrido era producto de la forma
irresponsable como el hombre habia procedido animdnalos espacios en que se habia asentado la
ciudad. En este sentido, un extracto de una camale escribi6 Rousseau a Voltaire en agosto de
1756 sostenia lo siguiente:

“La Naturaleza no construyo alli veinte mil casas skis a siete pisos, y si los habitantes de
esta gran ciudad hubieran estado mas uniformemeliséribuidos y mas livianamente
acomodados, el dafio habria sido mucho menor ynagjor, hasta insignificante.”
J.J. Rousseau agosto 1756
(Fuente: Masters and Kelly, 1992, p.110; traducgpbapia)

Afirmaciones como ésta han propiciado que diveesgsres consideren al terremoto del Lisboa de
1775 no sélo como el primer desastre de la modadnisino que ademas se considere a este evento
como precursor del enfoque vigente que caractalizeatamiento del riesgo urbano. Este punto de
vista, como ya mencionaramos, parte del princigajde lo que ocurre durante un desastre como el
ocurrido en Venezuela en 1999 es esencialmenteigimde fallas al gestionar nuestra incorporacion
al entorno que ocupamos.

Vale destacar nuevamente aqui que, tal y comofdéoimeos anteriormente, pareciera ser la ocurrencia
de desastres el unico motor de cambios valido g¢railmiento del riesgo que conocemos. Son los
desastres los que han promovido en nuestro paispuestra region y en el mundo, nuevas
aproximaciones conceptuales al tema, nuevas foimsigucionales para su tratamiento, nuevos
marcos legales, etc. Cuesta reconocerlo, pero pasa adelantado en el tratamiento del tema, en
particular en las Ultimas décadas, hemos debidarfmm@n gran cantidad de pérdidas humanas y
materiales, y este hecho no puede dejar de inegaarreflexionar sobre cual es el alcance de eso qu
llamamos “racionalidad” y que nos caracteriza c@sypecie.



4 DE LOS AVANCES NACIONALES DURANTE EL PERIODO 2000-2009:

Como era de esperarse, el desastre de Vargas gedj@8i6 una cascada de situaciones de distipto ti
que generaron a lo largo de esta década cambiomrtampes en el tratamiento institucional de la
probleméatica del riesgo de desastres en el pais.

No es facil ser exhaustivo a la hora de enumemdostdos esfuerzos, todos los logros ni todos los
tropiezos registrados en procura de evolucionaonabnente en el tratamiento del riesgo de desastre
y esto es asi porque, al igual como ocurrio ersqteises de la region durante la década de lositache

y noventa, el proceso de reingenieria instituciaped se dio luego de la tragedia de Vargas 99 ffiue u
proceso muy poco organizado, desarticulado, erueled tema “explotd” en el seno de la opinidon

publica nacional, y al poco tiempo comenzé a p&ceh los espacios institucionales.

Como era de esperarse, la atencion inicialmenty@sentrada alrededor de lo que estaba ocurriendo.
El tema era las consecuencias de la tragedia atbases de caracter asistencialista que se preataba
las victimas directas del evento, sin embargopabgiempo se comenz6 a dar cabida al desarrollo de
esfuerzos orientados a tratar de diagnosticardasas de lo ocurrido y de proponer correctivosty e
fue un proceso casi cacofénico en el que estuvignariucrados entes gubernamentales, organismos
de ayuda internacional, universidades, centrosndestigacién, organizaciones no gubernamentales,
actores politicos, etc.

Sin animo de desconocer las multiples iniciativase fyeron emprendidas en el pais y que de distinta
manera han modificado nuestra forma de concep&uafinormar en funcion del riesgo de desastres,
nos atreveriamos a mencionar a continuacion sesriexncias que desde nuestro punto de vista
tuvieron una influencia muy marcada en este proceso

1. Programa de Gestion de Riesgos y Reduccion de foesdgl MCT

2. Ley de Proteccion Civil y Administracion de Desastr

3. Comision Interministerial para la Prevencion y gttion de Riesgos.

4. Alocucion Presidencial del 13 de febrero del 2005

5. Comision Presidencial para la Gestion de Riesgos

6. Ley de Gestion de Riesgos Socionaturales y Tecita$g
Procederemos a continuacion a describir brevenoawke uno de los casos citados:
4.1.- Programa Gestién De Riesgos y Reduccion dsdstres del Ministerio de Ciencia y Tecnologia
El programa de investigacion aplicada en gestionedgos y reduccion de desastres fue implementado
por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia tan poaste fue creado y el mismo se mantuvo operando
como uno de los programas bandera de este minisgrentre los afios 2000 y 2005. En el marco de
esta iniciativa el Ministerio de Ciencia y Tecndbgdecidié impulsar acciones orientadas a

diagnosticar de la manera mas rigurosa e integrsibfe, la problematica del riesgo de desastres del
pais y el disefio de herramientas cientifico-teajioés que permitan mejorarla.



El objetivo que se establecio para este programalftiDesarrollar un conjunto coherente, factible y

sostenible de propuestas, estrategias e instruseqte, desde una plataforma cientifica,

multidisciplinaria e integral, permitan asesorarEstado, a las comunidades y a las instituciones
nacionales a mejorar sus politicas y programassgon del riesgo y reducciéon de desastres.”

A los fines de desarrollar una valoracion sistecaadyi completa de la problematica nacional de la
gestion de riesgos y la reduccion de desastresl marco de esta iniciativa se realizé en el af@20

un diagnostico muy completo del problema del riesgel pais que contdé con una gran participacion
de investigadores y expertos en el tema. A estasares acudieron, especialistas asociados a Uhas 7
instituciones, tanto nacionales como latinoamedsaque fueron consultados con relacién a su vision
sobre el estado actual de la gestidén de riesges$ eais, sus problemas, causas y posibles mecanismo
de intervencion.

Como resultado de este esfuerzo se gener6 un didggmdgeneral y un plan de trabajo con
proposiciones concretas en tres planos: El prin@ientado a la reorientacion de las politicas
nacionales existentes ante el riesgo y los desaséilesegundo dirigido a la identificacion de
lineamientos para promover la investigacion y etadllo tecnolégico en el area, y el tercero
orientado a identificar una agenda concreta deggtog de investigacion de caracter prioritario fqee
abierta al pais a fin de generar productos coremte se consideraron necesarios a fin de mejbrar e
nivel de desempefio de las instituciones publigagwadas involucradas con la gestion del riesgasy |
desastres en sus distintas vertientes.

En funcion de esta agenda se identificaron do@adirmaestras de accion en las que a su vez se
distinguieron 87 problemas especificos de invesiigaque debian ser atendidos, lo cual dio pieea qu
en los afios 2001 y 2003 se abrieran dos convoastpriblicas destinadas al financiamiento de los
proyectos de investigacion que fueron identificadosho prioritarios. En respuesta a aquel llamado
fueron recibidos cerca de 250 proposiciones, deuates fueron finalmente aprobados un total de 37
proyectos por un monto de 4.291 millones de bativar

Vale destacar que, mas alla de los resultados emscasociados a la agenda de investigacion aglicad
que fue financiada por este programa y de la quepausualmente ocurre, algunos resultados fueron
excelentes y otros bastante cuestionables, lo igagicativo de esta experiencia fue que propiai& q

el Ministerio de Ciencia y Tecnologia fuese duravaeos afios un punto focal de convergencia y
promocion de la gestion del riesgo de desastreseh macional e incluso a nivel regional, y como
resultado de ello fue posible promover el discudsda gestion del riesgo en multiples espacios de
coordinacion intergubernamental que se dieronlar¢m de esta década.

4.2.- Ley de Proteccion Civil y Administracion deeBastres

En el marco de la primera ley habilitante que larmAklea Nacional aprobé a fin de concederle poderes
especiales al ejecutivo nacional a fin de que e@sidiese reorganizar de manera expedita parte
importante de la estructura del Estado, se digdaoion del Sistema Nacional de Proteccion Civil y
Administracion de Desastres, derogandose a sulvwepdrlo del Sistema Nacional de Defensa Civil
que existia en el pais desde el afio de 1971.

Este cambio se consolidé con la aprobacion en @ome Ministros del decreto 1557 del 13 de
noviembre del afio 2001, el cual incorporé cambiogortantes en el enfoque y orientacion de la
estructura institucional vigente, entre los queaoerdestacarse los siguientes:



1.- Se sustituia el “macro sistema” Nacional deeDsé Civil que estaba estipulado en el hasta
entonces vigente Reglamento parcial numero 3 deyaOrganica de Seguridad y Defensa (y
que le atribuia a este la responsabilidad de Mepion, la mitigacion, la preparacion, la alerta,
la respuesta, la rehabilitacion, la reconstrucciés, accidentes aeronauticos, los incendios
forestales, etc., etc.), por un Sistema NacionalPdateccion Civil y Administracion de
Desastres focalizado en la preparacion, respuasiarginacion institucional ante desastres.

2.- Se promueve la diferenciacion de las funciodeslos organismos de gestion de
emergencias de la de los de gestion de desastres.

3.- Se promueve que actividades propias de la m@aiérinstitucional como la prevencion y la
mitigacion de riesgos y/o la reconstruccion de easges afectados por desastres dejen de ser
entendidas como tareas que estan bajo la respbdadhdirecta del organismo de gestién de
desastres.

4.- Se adscribi6é el organismo de proteccién civddministracion de desastres al SISTEMA
NACIONAL DE GESTION DE RIESGOS, un sistema quegevid pena mencionar, no existia
en el momento que la ley fue aprobada, y que vicoresolidarse en la Ley de Gestion de
Riesgos Socionaturales y Tecnoldgicos que se amidbde enero del 2009.

En el marco de la aprobacién de este instrumegtd ke dieron enfrentamientos de ideas y opiniones
muy marcados. De las dos corrientes mas fuertegmoaces se enfrentaban, una de estas sostenia la
necesidad de convertir a esta organizacion en uedesde ente supraministerial encargado de dar
lineamientos al resto del aparato institucionalpdds y que por ende exigia un marco legal quearev

su jerarquia y le permitiera reportarle directaraeait Presidente de la Republica. Por otro lado se
promovia la consolidacién de una organizacion cquexara como el 6rgano de seguridad y defensa
encargado de fortalecer las capacidades sociatesiteicionales de preparacion y respuesta antescas
de desastres, siendo esta ultima la propuestaequia finalmente aprobada.

4.3.- Comision Interministerial para la PrevencionMitigacion de Riesgos del MPD.

Entre los afios 2002 y 2003 funcioné en el senoMieisterio de Planificacion y Desarrollo una
Comision Interministerial encargada de discutimfas de promover la prevencion y mitigacion de
desastres entre los distintos actores de desasetitorial del pais. Esta comisién estuvo integrada
inicialmente por los viceministros de ambiente,raektructura, vivienda, ciencia y tecnologia,
educacion y planificacion y desarrollo, y se llegdeunir quincenalmente de manera mas o menos
permanente entre finales del aflo 2002 y mediadaaide2003.

Esta experiencia constituyo el primer espacio peemg de discusion entre actores gubernamentales
de alto nivel que se dedicé especificamente a ftan@nacticas de prevencidon y mitigacion de riesgos
entre los entes encargados del disefio e implenméntde politicas sectoriales de desarrollo del.péais

si bien es cierto que diversas razones (entre lasdgstaca la alta rotacion de los representantes
institucionales que a ella asistian) impidieron guetmero de productos concretos emanados de este
equipo fuera significativo, constituyo un espaciaymimportante de articulaciéon y aprendizaje
interinstitucional que permitié que en el futuranediato el tema pudiera seguir abriéndose espacios.



4 .4.- Alocucion Presidencial Del 13 De Febrero 05.

Durante la primera semana de febrero del afio 208%, cuando el tema comenzaba a desdibujarse en
el listado de prioridades de las institucionessistema de vaguadas propicié nuevamente una serie d
lluvias intensas que desencadenaron diversos egremi® emergencia y desastres en estados como
Mérida, Tachira, Zulia, Falcén, Yaracuy y, nuevatagiargas.

El domingo 13 de febrero, el Presidente del pedsqulié a realizar una lectura comentada sobre un
brevisimo documento que se le hizo llegar por @algunos funcionarios de alto nivel adscritos al
Ministerio de Ciencia y Tecnologia. En este documese hacia un llamado a la reflexién sobre la
manera como se estaba lidiando con la problemdéca reduccidén de los desastres en el pais y se
proponian algunos lineamientos generales de agciémpudieran corregir las deficiencias.

A continuacion se anexa una trascripcion de uraetdrde aquella alocucién, la cual fue transcrita y
difundida posteriormente por el Ministerio de Coiganion e Informacion:

“Bueno, miren, un documento que produjo el ComiéGestion de Riesgo, asi se llama el
comité que he creado, es una de las decisionefigt@mado y es una decision orientada por
un enfoque distinto, por un enfoque integral. (.l.p&el autor de este papel de trabajo sobre
Gestion de Riesgo en el que creo estdn muy, peyoconcentrados, condensados, muy claro
acerca de por donde debemos ir, lo voy a leer, peesten atencién al maximo, les ruego: De
la administracion de desastres hacia la gestidénridego. Repito, es un poco hacia dénde
debemos ir, de donde, hacia donde, la “administiade los desastres”, que es lo que estamos
haciendo, respondiendo a los desastres, adminidti@s, en crisis y lo que él propone es que
marchemos hacia un modelo de gestion de riesggredtgue incluya lo preventivo, voy a leer:
“Histéricamente la ocurrencia de desastres socidunales en Venezuela ha causado
consecuencias nefastas y esta situacion ha teral@agravarse en los ultimos afios. Multiples
estudios desarrollados hasta la fecha apuntan a tpge eventos naturales: terremotos,
inundaciones, deslaves, etc., -generadores de tlesgsse seguiran presentando en el
tiempo”. Oigamoslo bien, “... se seguiran presentaedoel tiempo dado que dichos eventos,
lejos de ser fendmenos aislados y circunstancialesstituyen parte de la dinamica de los
procesos naturales que se dan en nuestro territoEie un poco, comento, como los huracanes
en el Caribe, el que pase nunca sera el Ultime psimer parrafo es muy apropiado para la
reflexion y lo voy a repetir: “Historicamente la mecencia de desastres socio-naturales... -
socio-naturales, vean el enfoque, generalmentetiende a decir, esto es un desastre natural,
son desastres socio-naturales-...en Venezuela hasadauconsecuencias nefastas y esta
situacion ha tendido a agravarse en los ultimossafiltiples estudios desarrollados hasta la
fecha apuntan a que los eventos naturales: terresjoinundaciones, deslaves, etc.,
generadores de desastres, se seguiran presentandbtempo dado que dichos eventos, lejos
de ser fendbmenos aislados y circunstanciales, itoyeh parte de la dinamica de los procesos
naturales que se dan en nuestro territorio. -Siggehdo-: “Paralela a la situacion anterior, la
consolidacion de modelos inadecuados de desarwgt@no y rural han propiciado que las
condiciones de vulnerabilidad del pais sean, enatdualidad, sumamente graves. Son
innumerables los ejemplos de vastas inversionasfeaestructura de desarrollo de todo tipo,
tanto de caracter publico como privado, caractedasa por estar ubicadas en zonas de alta
amenaza -entre paréntesis- (terrenos sujetos dzaesientos, areas inundables, areas de alta
sismicidad, etc. -Cierra paréntesis- ...y en condiegno aptas para resistir eventos naturales
gue, aunque no sabemos cuando, tenemos la cemegaedocurrirdn -paso al tercer parrafo-
A la hora de tratar de identificar las causas quankpropiciado la existencia en el pais del



complejo escenario de riesgos ya descritos, no iéisildpercatarse de que el Estado
venezolano, en particular las instituciones pulsicactoras de los procesos de desarrollo, han
jugado un papel protagonico, por accion o por ogmsien la conformacion de este indeseable
escenario”. Causas, ciertamente, las instituciopéblicas, nosotros estamos obligados por la
Constitucion, por las leyes, por compromiso, a toameciones al respecto y es lo que hemos
estado analizando y dando lineamientos estratégisap leyendo: “Durante un poco mas de
tres décadas, especificamente a partir del afio 18FEstado ha respondido ante el problema
de los desastres generando y/o apuntalando apareustgucionales que se han centrado,
esencialmente, en la administracion de los desgstparticularmente en el desarrollo de
esfuerzos de coordinacion social e institucionahalez ocurridos estos eventos 0 una vez
desatados. El escenario institucional descrito hepjriado un enfoque de la problematica de
los desastres sesgados en un ambito eminentemsistengialista que, sin desmerecer su
importancia, dejaba de lado la tarea de implememanrectivos para evitar que los escenarios
de riesgos nacionales siguiesen siendo construiiestrata, pues, de un esquema en el que
cientos de instituciones han ido construyendo estende riesgos, mientras que instituciones
como Proteccién Civil, los bomberos, etc., se dedia auxiliar a los heridos y a atender
damnificados. La gestion de riesgo, -que es a doetbemos ir, comparto esta tesis plenamente
profesor Lifallo-, “La gestidén de riesgo promueapensar la problematica de los desastres y
propiciar tratamientos a la misma que vayan muchés rall4d del tratamiento meramente
sintomatico de las consecuencias. Este enfoque exitender y atender el problema en sus
causas, la gestion de riesgos debe aplicarse camaopolitica de Estado y, por ende, invita a
que su implementacion sea de caracter concurrentena politica de Estado y una
implementacion de caracter concurrente- de caractercurrente. En nuestro pais se han dado
algunos pasos importantes, pero insuficientes, snsentido, por ejemplo, se ha establecido
legalmente que la proteccion civil es un subsisteimda Gestion Integral de Riesgo que se
debe avocar a las consecuencias, queda de partéstatio internalizar procesos que permitan
incidir en las causas”. He terminado la lectura éste papel de trabajo. Este papel de trabajo
debe servirnos para la elaboracion del decreto ee$po para crear, es decir, para activar la
decision que he tomado anoche, entre otras cosadre otras medidas y planes estructurales,
he decidido aceptar o convertir en decision la reeadacion que me ha hecho el Comité que
nombre apenas antes de ayer. Hace tres dias hgrdek un Comité, le agradezco mucho a
todos los ministros y funcionarios y servidores fjae trabajado en este Comité, porque es un
Comité que ha sido capaz de mirar mas alla de esezdnte asistencialista sin dejar de
atender la emergencia y ha producido un materia¢ ¢ ha convertido en decision, una
primera decision estratégica, gracias a todos lgslipos que han trabajado en esto, en la
elaboracion de este primer papel de trabajo, estegr documento y en este primer menu de
decisiones, para darle a esto un caracter mucho finde, de politica de Estado. Ese Comité
que fue creado para hacer, en primera instanciag aaaluacion y recomendaciones sobre la
marcha en la Sala Situacional y funcion6 muy bimora se ha convertido en un Comité
permanente, en un Comité Permanente de Gestidnedgdrque estard bajo la jefatura del
Ministro de Interior y Justicia, para quien pidodm el apoyo de todos los ministerios,
viceministerios, organismos, instituciones civilesilitares, Gobierno nacional, gobiernos
estadales, gobiernos regionales, etc., para que fesicione de manera bien coordinada...”

4.5.- Comision Presidencial Para La Gestion De Rjes
Como resultado inmediato de los anuncios que serbit en el marco de la alocucion presidencial

referida anteriormente, se constituyd un comitérdbajo que convocd una serie de reuniones con
diversos actores nacionales relacionados con el.t®a estas reuniones se conformaron a su vez



distintas comisiones técnicas que se abocaron ed@baspectos asociados al riesgo sismico, los
riesgos hidrometeoroldgicos, los riesgos geomogiotis y finalmente una dedicada a debatir sobre la
conceptualizacion y proponer un sistema naciongledéion de riesgos.

Con el decreto que puso en funcionamiento la ComiBiresidencial para la Gestion de Riesgos, fue
posible establecer un espacio semanal de coordmaterinstitucional para la promocion, discusyon
disefio de propuestas orientadas a fomentar ladgedsi riesgos de desastres en el seno de la astruct
del Estado. A sus reuniones semanales asistiataregunte los ministros de las carteras de ambiente,
ciencia y tecnologia, vivienda, infraestructurafedsa y relaciones interiores, y esta asistencia se
mantuvo de manera mas o menos constante un pocdeméisanio, lo que constituyd una experiencia
Unica y sin antecedentes en el pais ni en la region

Algunos avances interesantes se registraron durestiee periodo de trabajo: varios ministerios
desarrollaron propuestas para la evaluacion desopnarogramas que venian ejecutando desde una
perspectiva de riesgos y de sostenibilidad, seysieon iniciativas para el desarrollo de estudios
detallados de los niveles de riesgo urbano de fiogipales centros poblados del pais, se propuso la
articulacién de redes de aliados para la gestionedgos, se adelantd en la caracterizacion dgases
hidrogeoldgicos en los principales sistemas de @agery se propusieron algunas obras para la
mitigacion de los mismo, se incorporaron elememnt®gyestion de riesgos en el marco del plan de
recuperacion del estado Vargas “Plan Vargas 2G48.,

Sin embargo, el avance real que se logré en eloy@@esta coyuntura politica Unica, fue, por decirl
de alguna manera, tibio, debido a varias circucsarentre las que destacan la oposicidon férrea que
hizo la Direccion de Proteccion Civil a los cambmse se propusieron y en menor medida, a la
productividad real que se logré obtener del gramard de comisiones y subcomisiones de trabajo que
se pusieron a trabajar. Otro aspecto importante iouédio obtener mayores avances en el area
obedeci6 a que la agenda de trabajo de este edmi@ito gobierno comenz6 a coparse con temas
asociados a la contratacion y el seguimiento desolole reconstruccion (reposicion de puentes,
reparacion de vias, construccion de viviendas gananificados, etc.), y esto hizo que poco a poco el
tratamiento de lo urgente fuera imposibilitandalerdaje de lo importante.

Finalmente ocurrié lo de siempre, lo mismo que ¢@ntecido ante iniciativas similares registradas en
el pais y en la region: El tema se va enfriandtaenatriz de opinién publica y por ende, en la agen
de los tomadores de decisiones, las prioridadebieamos actores del alto gobierno se ven obligado
a enfrentar otro tipo de probleméticas de caraciestitucional, social econdémica o politica, los
ministros se ven obligados a delegar en represestan asistencia a estas reuniones, los cuales a s
vez delegan en el “representante del representantasi el espacio de construccion colectiva, y la
oportunidad fueron desapareciendo gradualmentaanicion.

4.6.- Ley De Gestion De Riesgos Socionaturales ¥nbégicos

Probablemente una de las consecuencias mas imtterek impulso politico que le dio a la gestién de
riesgos la alocucién presidencial del 2005, fueégparicion en el seno de la Asamblea Nacionahde u
proyecto de ley cuyos antecedentes se remontabaafial2001 y que llevaba como nombre
“Anteproyecto de ley Organica de Gestidén de Riegmsonaturales y Tecnoldgicos”.

Esta propuesta originalmente habia sido preparagaoynovida por un pufiado de técnicos y
especialistas nacionales comprometidos con el tierla gestion del riesgo, en el marco del impulso
que le dio al tratamiento de estos temas el desarVargas del 1999 y las emergencias que



posteriormente suscitaron en la misma region (aga$ del afio 2001. A finales del 2005, un pufiado

de diputados de la Asamblea Nacional que integr&baasi extinta Comision para la Recuperacion y

Reconstruccion del Estado Vargas, previo a un geriauy breve de contacto con especialistas en el
area, recuperan el anteproyecto de ley del 200lincbrporan como parte de la agenda de la Comision
de Ambiente, la cual somete a primera discusita esipuesta ante la plenaria, resultando aprobado
unanimemente por el cuerpo legislativo.

A partir de su aprobacion en primera discusionigendevamente un proceso complicado y extenso de
negociacion orientado a validar los contenidosimaigs de esta propuesta. Nuevamente aqui los
defensores de$tatus quomantuvieron una férrea oposicion a los cambios spigroponian. Se
hicieron gran cantidad de reuniones, debates, miasenes publicas tanto en la capital como enduen
parte del pais, a fin de validar esta propuestal ldgasta que finalmente la ley fue sancionada en
segunda discusion por la asamblea nacional elj@lidedel 2008 y salid publicada en Gaceta Oficial
el 9 de enero del afio 2009.

La Ley de Gestion de Riesgos Socionaturales y Tégmos, a la cual se le quitd el caracter de
“organica” por decision del tribunal supremo detigia del emanada el 21 de octubre del 2008,
constituye en este momento una instrumento legalepo por el enfoque y el tratamiento integral que
promueve ante la problemética de los desastrestoyh@ sido reconocido de esta manera por distintos
entes nacionales e internacionales. La ley adensasugve lineamientos y directrices orientadas a que
todos y cada uno de los actores del desarroll@saichacional incorporen el tratamiento del riesgo
como un condicionante obligatorio que debe serideredo a fin va garantizar la sostenibilidad d& su
esfuerzos. En su contenido se encuentran grandadntie disposiciones orientadas a fortalecer las
capacidades de gestion de riesgos de los actaredes) institucionales, de los entes del conogitoie

y de los actores del desarrollo, mediante esti@taggntradas en la transversalizacion.

Si bien es cierto que esta ley constituye un avéimedamental en lo normativo, existen retos muy
importantes que deben ser asumidos en los proxamas a fin de poder garantizar la implementacion
de lo que se establece en su articulado, el caakgy justamente tan “transversalizador” y geisteal
dificulta la adopcién de medidas concretas de acp@ parte del conjunto de actores nacionales a lo
que ella hace referencia explicita en su articul&dioiesgo que corremos de no hacer este esf@srzo
que este instrumento quede solo como una declaratty “buenas intenciones”, sin mayores
implicaciones concretas, y esto es algo que debewite todos y cada uno de los que durante afios
hemos promovido un tratamiento mas sensato dgjaiés desastres en el pais.

5 ¢CONCLUSION?

Hay que tener cuidado a la hora de pretender “aonhcligo sobre lo que en estas paginas se ha
resumido y esto lo planteamos debido a que, obvitendos procesos complejos que aqui han sido
descritos estan lejos de haber concluido. De heblem podriamos afirmar que estamos aun en
presencia de, citando a un conocido comunicadaalsé@contecimientos en pleno desarrollo”.

Lo que si resulta innegable es que lo ocurrido eng&s en 1999, ha propiciado que una nueva
concepcién sobre la problematica de los desastys llogrado espacios muy importantes en el pais.
Este nuevo enfoque ha procurado hacernos ver quiekastres que hemos sufrido en los Ultimos afios
no son mas que manifestaciones sintomaticas ddepmeb de fondo existentes en el modelo de
desarrollo que ha privado en el pais y en el mundsta ahora y que mientras la concepciéon de muestr
progreso nos niegue la posibilidad de asumir etlado y la convivencia con nuestro entorno,
estaremos indefectiblemente condenados a sufndgeadesastres en el futuro.



Sin desconocer los avances que se han dado gt daresta década, es importante destacar que el
problema de fondo que enfrentamos constituye ubl@mma global centrado en que la nocion epocal
vigente de “desarrollo”, en cualquiera de sus farmetualmente concebidas, se orienta de una manera
u otra orientada a concebir al mundo como un enansteumento a nuestra disposicion y puesto alli
exclusivamente para el logro de nuestros fines.

El esfuerzo entonces que debemos desarrollar apumtafundizar la cuestionable nocion vigente del
desarrollo sostenible en un plano en el que setalla convivencia y el cuidado de nuestro entoimo
solo en términos de garantizar su permanencia aijgio de explotacién o instrumento de uso en el
futuro, y mientras esta transformacion no se lotaky como lo ha advertido Wilches Chaux, el
caracter de “natural” de los “desastres naturalesjuird prevaleciendo, no porque estos sean
fendmenos que se “originan en la naturaleza”, pimmue serdn siempre consecuencias “naturales”
del modo de concebir nuestro quehacer en el tearifue ocupamos.
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