Colombia

El sistema nacional para la gestion de desastres fue creade en Colombia después de la erupcion de
Nevada de Ruiz y de la destruccién de Armero en 1985. Colombia amplié su paradigma de gestion de
desastres mas alla de la respuesta en caso de emergencia y cre6 un Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencién de Desastres (SNPAD) liderade por la Presidencia de la Repiblica. El SNPAD fomenta la
participacién de una red de instituciones cientificas, de planificacion, educativas, y de respuesta en caso
de emergencia y amplia las faculiades de los comités provinciales y municipales. No sélo coordina las
respuestas en caso de emergencia sino que también ayuda a determinar las politicas relativas a medidas
preventivas y de mitigacién ex anfe. La Figura 1.3 muestra la interrelacion entre los actores del sistema.

El modelo colombiano de expansion de una institucién existente para abarcar mas aspectos de la
gestion de desastres fue adoptado por muchas organizaciones internacionales en América Latina. Sin em-
bargo, la mitigacion tiende a vincularse con la reconstruccion en lugar de hacerlo con la reduccién del
riesgo, e intentar la perpetuacion de la vulnerabilidad ha sido un verdadero desafio (Cruz Roja, 2001). A
pesar de resultar imposible en la actualidad, el mercado privado podria desempefiar un papel en la futura
promocion de las actividades para reducir los riesgos.

Otros obstaculos importantes para el sistema nacional colombiano son la falta de estrategias para
financiar la reconstruccién y la tendencia histérica a canalizar los recursos para la reconstruccion de
forma tal que evitan el sisterna nacional. Después del terremoto en Paez en 1999, por ejemplo, la
Presidencia cred una nueva entidad: el Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo Social del Eje Cafetero
(FOREC) para supervisar todos los esfuerzos vinculados con la reconstruccion.
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Figura  1.3.  Organigrama del siste... de atencion de desastres naturales de Colom-
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Republica Dominicana

En el afio 2000, el BID y el Secretario de la Presidencia de la Republica Dominicana comenzaron
invirtiendo aproximadamente U$S 12 millones en el desarrollo de un sistema mas integral de gestion de
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desastres para ¢l pais, centrado especialmente en la mitigacion y la prevencion. Anteriormente, la gestion
de desastres estaba bajo el control exclusivo de la organizacion de la defensa civil con base militar. Las
propuestas para el nuevo sistema dominicano son similares al sistema que rige en Colombia, pero estan
creando una nueva entidad paralela —s1 no jerarquicamente superior- que actuaria como una contraparte ex
ante al énfasis ex pos de la defensa civil. Esta nueva propuesta enfrenta una severa oposicion de las
instituciones. Es demasiado temprano para evaluar los aciertos y las falencias de este nuevo sistema que
se halla atin en una etapa de desarrollo (Lavell 2001b).

El Salvador

El Comité de Emergencias Nacionales (COEN) de Fl Salvador ha sido la organizacién mds
importante para la gestiéon de desastres, pero centrd sus actividades casi exclusivamente en la respuesta en
caso de emergencia y trabaj junto a las Fuerzas Armadas salvadorefias y otras orgamzaciones de rescate.
Después de los terremotos de 2001 y motivados por ¢l interés del gobierno, las ONG, la Naciones Unidas
y las asociaciones municipales en reducir el riesgo, El Salvador creé una nueva entidad técnica para la
gestion del riesgo dentro del Ministerio de Medio Ambiente v Recursos Naturales. Esta entidad
desempefia una amplia gama de actividades especialmente vinculadas con la mitigacion en la
coordinacion de la gestion de desastres con el COEN. Ademds, debido a su jerarquia dentro del
ministerio, la nueva entidad podrd entregar una visién cabal del andlisis del riesgo y de la gestion de
desastres a importantes sectores de la economia. El éxito de esta vision dependera claramente de la fuerza
del ministerio y también de los acuerdos legales institucionales que brindan los cheques y saldos
necesarios para un sistema centralizado. El gobierno deberia tomar conciencia de la importancia de crear
instituciones del sector privado que eventualmente puedan desempefiar un papel paralelo, o quizas
similar, en la gestion de desastres.

Guatemala

Guatemala cred la Coordinadora Nacional de Reduccidén de Desastres (CONRED) en 1996. El
Consejo Superior de la CONRED incluye organizaciones de respuesta al desastre, agencias de desarrollo
€ importantes representantes de la sociedad civil (ejemplo importante para otros sistemnas), La CONRED
tiene facultad para desempefiar actividades de mutigacion del riesgo pero carece de los recursos
financieros o humanos para ser tan eficaz como lo son en otros paises de la regién. El enfoque
guatemalteco es mas integral e integrado que una sola institucién, pero no estd aun al nivel de un
verdadero sistema nacional (Lavell 2001a).

Honduras

Honduras abordé el tema ampliando su esquema existente mas alld de las respuestas en caso de
emergencia. Con el apoyo del Banco Mundial, el sistema nacional en Honduras, la Comusién Permanente
para Contingencias (COPECO), estd analizando nuevas estrategias de gestion de desastres dirigidas a la
prevencion y mutigacion. Se formuld una ley para ampliar la cobertura de la COPECO, que incluye la
prevencién y mitigacion que aparecen en su nuevo nombre: Sistema Nacional para la Prevencidn,
Mitigacion y Atencion de las Emergencias y Desastres. Un tema que surge en Honduras, y en otros paises
que intentan implementar esta ampliacién de actividades (como el caso de Nicaragua), es la combinacion
del nuevo paradigma de preparacidon con el antiguo enfoque de respuesta. Si bien las leyes pueden
dictaminar cambios en las facultades de estos sistemas, los actores dominantes en caso de desastres (la
defensa civil) pueden dificultar la implementacion de dichos cambios de paradigmas. Tal fue el caso de la
defensa civil de Nicaragua y ¢l Instituto de Estudios Regionales que son altamente eficaces en dar
respuesta en caso de emergencia, pero no son tan receptivos en cuanto al nuevo enfoque de mitigacion y
preparacion (Lavell 2001a).
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Meéxico

México ha ampliado el papel que desempeiia el sector publico en la gestion del riesgo de desastres, En
1986, el gobierno mexicano cred el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) como mecanismo
principal para la coordinacién de los ¢sfuerzos realizados por las diferentes agencias en caso de desastres.
El SINAPROC es responsable de reducir la pérdida de vidas y bienes y la interrupcion de los servicios
sociales esenciales provocada por desastres. El sistema depende del Organismo de Coordinacion General
para la Proteccion Civil del Ministerio del Interior, pero es parte de una red ya que sincroniza las tareas
técnicas de diversos ministerios como, por ejemplo, el Ministerio del Desarrollo Social por Peligros
Geolégicos. En 1990, el Consejo Nacional para la Proteccion Civil fue anexado al SINAPROC. Dicho
consejo €s un comité asesor, de planificacién y coordinacién presidido por el presidente de México y
compuesto por 12 ministros y el intendente del Distrito Federal de México.

La red también incluye al Centro Nacional para la Prevencion de Desastres (CENAPRED), una
institucién Unica ubicada en el campus de la Universidad Autdénoma Nacional de México que depende
dircctamente de la Mesa Directiva de Proteccién Civil del Ministerio del Interior. E1 CENAPRED
vincula el trabajo de investigacion sobre desastres naturales con quienes formulan las politicas y participa
tanto en la investigaci6n como en la divulgacion de la informacion recabada. El gobierno de México
asigna fondos de su presupuesto para la ayuda en caso de desastres y la reconstruccion, y los coloca en el
Fondo para Desastres Naturales (FONDEN). El FONDEN se ocupa de la reparacion de la infraestructura
no asegurada, de la asistencia inmediata para restaurar la productividad para la subsistencia de los
agricultores y de Ia ayuda a las victimas de desastres de bajos ingresos (Kreimer ef al., 1999)

Venezuela

A mediados de la década de 1990, Venezuela comenz6 a analizar el modelo colombiano de
gestion de desastres y, en su momento, cred el Sistema Nacional de Defensa Civil. Este sistema es similar
a un enfoque anterior que centraba su atencién en la respuesta municipal a las emergencias. Los
departamentos municipales de bomberos han desempefiado un papel critico en la historia de la gestion de
desastres en Venezuela, especialmente en Caracas. La principal diferencia entre el sistema antiguo y el
nuevo radica en el crecimiento de la participacion civil comparada con la militar. Sin embargo, a partir de
1999, el gobiemo comenz6 a retomar el camino de la participacion militar (especialmente durante los
deslizamientos de lodo en el estado de Vargas). Después del desastre en 1999 y del cambio constitucional,
el gobierno comenzé a estudiar ¢l nuevo modelo prestando mayor atencin en la mitigacion del riesgo.

Tanto los ministerios de ciencia como de tecnologia han participado en la gestion de desastres y
su objetivo es trabajar mas en la zonificacion territorial y en la politica de utilizacion de ia tierra como asi
también en la disminucién de la vulnerabilidad. El UNDP y la Corporacion Andina para ¢l Desarrollo han
apoyado cstas actividades.

Estados del Caribe

En 1981, las pequefias islas de angloparlantes en el Caribe crearon el Proyecto Pancaribefio de
Preparacion para Desastres -Pan Caribbean Disaster Preparedness Project (PCDPP)- para mejorar la
gestion de desastres en el ambito nacional y regional del Caribe. A pesar de que se concibié como un
proyecto de 18 meses de duracion dirigido exclusivamente a la preparacion, el PCDPP funcioné durante
casi 10 afios (Poncelet 1997). En 1989, cuando el proyecto abarcé la prevencion de desastres, su acronimo
fue extendido a Proyecto Pancaribefio de Preparacion y Prevencion de Desastres -Pan Caribbean Disaster
Preparedness and Prevention Project (PCDPPP)-,

Se abrieron oficinas de preparacién para desastres en diferentes localidades, tales como Ia
Organizacion Central de Ayuda a Emergencias -Ceniral Emergency Relief Organisation- en Barbados, la
Agencia Nacién de Gestidn de Emergencias -National Emergency Management Agency- en Trinidad
Tobago y la Oficina de Gestion de Emergencias y Preparacién para Desastres -Office of Disaster
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Preparedness and Emergency Management- ¢n Jamaica. En 1991, la Comunidad del Caribe (CARICOM)
aprobo la creacién de CDERA en reemplazo del PCDPPP, una nueva agencia con fondos de los estados
miembro y otras entidades de ayuda, responsable de la movilizacion de los recursos entre los paises de la
CARICOM (www cdera org). La CDERA es mas fuerte que la PCDPPP desde el punto de vista
institucional, ya que tiene la facultad de movilizar a las fuerzas militares (la Unidad de Respuesta en Caso
de Desastres CARICOM). La CDERA fue creada para mejorar la respuesta en caso de desastre y la
gestion de desastres en el 4mbito nacional y regional Su interés principal radica en la preparacion para
desastres y en la promocién de actividades de mitigacion de los riesgos.

Obstaculos en América Latina y el Caribe

Esta breve presentacion muestra la existencia de tres aspectos importantes que afectan el éxito de
la gestion integral de desastres en Latinoamérica y el Caribe: la continua atencion en la respuesta en caso
de emergencia con sus consiguientes obstaculos entorpecen la transicion hacia un sistema mds integrado,
la participacién limitada de los actores del mercado privado y de la sociedad civil y la escasas previsiones
ex ante para ¢l financiamiento de la reconstruccion.,

Resistencia de las instituciones a movilizarse mds alld de la respuesta en caso de emergencia. En
Latinoameérica y el Canbe, el primer interés en la gestion de desastres —segilin lo indican las leyes, las
estructuras de los planes y las politicas- ha sido la respuesta ante emergencias (Maskrey, 1993; Blaike et
al., 1994). Aparentemente, resulta dificil incorporar actividades vinculadas con la prevencion y la
mitigacion en las leyes, los planes y las instituciones que trabajan en temas relativos a los desastres
territoriales y sectoriales (Lavell 2001b). El desafio de la region radica en encontrar la forma de promover
y concentrarse en la mitigacion del nesgo en un entorno dominado por instituciones creadas
especificamente para dar respuesta a las emergencias en lugar de reducir el riesgo. Para asegurar el éxito
de la transicion, los nuevos enfoques integrales enfrentan el desafio de lograr la participacion de los
actores tradicionales en dar respuesta a las emergencias en lugar de antagonizar con ellos. El caso de
Colombia demuestra que los cambios en la estructura de las instituciones dentro del gobierno no son
suficientes por si mismos. Ademas, debe existir la voluntad politica de llevar a delante ¢l intento de
reestructurar las instituciones como asi también los cheques y los saldos originados fuera del sistema
gubernamental. Los actores del sector privado y las ONG pueden ser uules en este aspecto. Sin embargo,
han estado ausentes en los planes de reestructuracion en Latinoamérica.

Farticipacion limitada de la sociedad civil y del mercado privado. En la mayoria de los paises de la
region, la gestion de desastres esta dominada por instituciones del gobiemo central y carece de las
ventajas y desventajas que propone la participacion de actores no gubernamentales pertenecientes a la
sociedad civil y al mercado. Los seguros aun desempefian un papel limitado en Latinoamérica y en el
Caribe. A pesar de que se ha comenzado a recorrer el camino hacia proyectos de seguros y reaseguro
regionales, las primas aun estin mas alld de las posibilidades econdmicas de la mayoria de la poblacién
(Vatsa y Krimgold, 2000). Vatsa y Krimgold (2000) informan que la mayor parte de los propietarios de
viviendas (excluyendo a los de Barbados), como asi también las pequefias y medianas empresas, no
confratan seguros excepto en caso de que las instituciones crediticias lo exijan. La provisiéon de seguros
también es un problema. El Proyecto de Gestion de Desastres del Caribe, implementado por la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los EE.UU y la OEA, demostré que una de las cuestiones para mejorar
la capacidad de contratacién de seguros sobre la propiedad seria que las compaiiias de seguros locales y
las agencias en la region retuvieran s6lo una pequeiia porcion del riesgo que aseguran (Vermeiren, 2000).
La OEA promovi6 los acuerdos de colocacion en la region que podran aumentar la participacion de los
mecanismos del mercado en la gestion de desastres en los proximos afios.

Previsiones ex ante insuficientes para el financiamiento de la reconstruccion. Muchos paises cuentan con
fondos de reserva para operativos de emergencia tales como la Fundagdo Cearense de Apoio ao
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