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|._Introduccién General

A. Presentacion

A las 9.34 de 1a noche del martes 29 de mayo de 1990 la poblacién del Alto Mayo, parte nor-oriental del Perd,
se vio sorprendida por un sismo de 6.0 en l1a escala de Richter. Los efectos destruciores de este primer sismo
abarcaron una drea aproximada de 8,667 km?2 y a una poblacién de 155,009 habitantes, afectando sobre todo a
las provincias de Rioja y Moyobamba en el Departamento de San Martin.

El 4 de abril de 1991, a s6lo once meses del anterior, un sismo de 6.2 en la escala de Richter volvi6 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 Limén y la zona de Turrialba,
provincia de Cartago, Costa Rica, fueron severamente afectadas 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 Limdn,
Cosla Atlantica del pais. El terremoto fue el mds intenso y dafiino sufrido en el pafs durante ¢l presente siglo,
alcanzando intensidades de hasta IX en 1a Escala de Mercalli modificada, y haciendo sentir sus repercusiones
desorganizadoras en una 4rea de 9.000 Km., con una poblacién total de unas 200.000 personas (la poblacion
total del pais se acerca a los 3 miliones de personas), Durante el mes de agosto la misma region fue seriamente
afectada por las peores inundaciones sufridas en décadas.

El objetivo global del presente documento es presentar un andlisis de las formas de respuesta institucional
desplegadas para enfrentar los desastres del Alwo Mayo y Limén, tanto en la fase de crisis o emergencia como
en las fases de rehabilitacién y reconstruccion. Al ofrecer este andlisis del ‘manejo de un desastre’,
consideraremos las formas de organizacién y respuesta de una amphia gama de institucioncs, tanto
internacionales y gubernamentales, como las propias de la sociedad civil (ONG's, 1glesias, sindicatos, del
movimiento popular, etc.). Las precisiones e imprecisiones; aciertos y desaciertos; lecciones y cambios que
derivan de su experiencia serdn apuntadas aqui, con el interés de ofrecer un andlisis de utilidad para la
identificacién de las condiciones, estructuras v modelos més adecuados de manejo de desastres en contextos
similares.

Como tal, 1a investigacion que dio origen a nuestro informe y los resultados de la misma se ubican dentro de
una 4rea de preocupacion poco desarrollada en América Latina, donde se ha presentado un ndmero muy
reducido de evaluaciones de 1a respuesta a 1os numerosos desastres que han afectado al subcoulinente en ¢l
curso de las tlttmas décadas.

Un nimero importante de los estudios realizados hasta la fecha han sido llevados a cabo por investigadores
norteamericanos o epropeos, Un numero relativamente pequefio de éstos ha tomado una vision giobal de la
problemética, incorporando las fases de emergencia y recuperacién/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 et al., 1982, Snarr y
Brown 1979, Kreimer 1978, Smith 1986). Solamente en los casos del esindio de Oliver Smith y de Bates ez al.
se ha dado una perspectiva y un anélicis temporalmente extendido



Otra caracterfstica de 1a mayoria de los estudios "institucionales” realizados y que tienen relevancia en cuanto
a la metodologia utilizada en el presente se refiere a la falta, en general, de una ubicacién clara del an4lisis de
1a respuesta y reconstruccion pos-tiesasire dentro del marco de las caracterfsticas sociales, émicas, economicas,
politicas, culturales y organizacionales de las sociedades afectadas por los desastres. Un resultado de esto es
que se ha producido andlisis de las respuestas institucionales y el manejo de desastres que captan Ia esencia de
las respuestas y actividades emprendidas, pero que ignoran, en gran parte, los condicionantes
historicos/estructurales de estas respuestas, arraigados en si en la sociedad misma afectada por el desastre.

Ein el presente estudio se adopta la hipdtesis basica de que las formas contenidas y resultados particulares de
las fases del manejo del desastre estdn precondicionadas por la estructura y la coyuntura de la sociedad
afectada. Asf, 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, tambi¢n las respuestas
organizadas o espontineas, sus formas y sus resultados no pueden apartarse 0 analizarse fuera de una
consideracion de los condicionantes estructurales y coyunturales de csa sociedad. En consecuencia, 1os
modelos organizacionales relevantes para enfrentar las emergencias y la posterior reconstruccion y desarrollo
deben ubicarse o buscarse tomando en consideracién a tipologia social, econdmica, cultural ¢ institucional de
cada region. Modelos dnicos de respuesta son imposibles de disefiar, aun coando ciertas normas bésicas de
organizacién y participacién puedan identificarse,

Por lo anteriormente dicho, no esté demds insistir en que el andlisis aquf presentado pretende contribuir al
creciente mimero de estudios sobre desastres en América Latina que adoptan un enfoque social de los mismos,
fundamentindose en la nocién de que 10s desastres son esencialmente sociales y no naturales. De tal manera
se pretende, ademas, contrarrestar el énfasis dominante prestado a los desastres hasta la fecha, que ha insistido
en los aspectos fisicos de los mismos, y las respuestas ingenieriles/estructurales divorciadas en gran parte de la
sociedad en si (véase Rogge 1992).

Por otra parte, es menester enfatizar que la mayorfa de los estudios sociales sobre manejo de desastres
reahizados en América Latina hasta la fecha se han referido a las grandes catdstrofes tanto en zonas
metropolitanas (como el terremoto de México en 1985) como en dmbitos regionales extensos {como el
terremoto de Ancash, Pend, en 1970). Estos son desastres en los cuales ha habido nimeros muy significativos
de muertos y una intervencion de proporciones grandes por parte de la cooperacion internacional. El estudio
nuestro, en cambio, enfoca una problemdtica totalmente diferente: 1a de los desastres pequeiios en regiones
periféricas de los pafses latinoamericanos, Estos desastres son de una ocurrencia creciente debido a la
acumulacién de vulnerabilidades en estas zonas y sonh a las que las entidades nacionales responsables para el
manejo de los desastres tienen y tendrédn en el futuro que responder todos los afios. Las conclusiones de
nuestro estndio, por lo tanto, se inscriben en una probiemaitica nueva aiin no abordada por e! campa del
manejo de desastres pero que debiera ser de suma pertinencia para el Programa de Entrenamiento en el
Manejo de 1os Desastres del PNUD/DHA.

El estudio ademas ha sido elaborado dentro del marco de la recientemente creada Red Latinoamericana de
Estudios Sociales en Prevencion de Desastres (véase La Red 1993), cayos objetivos incluyen el potenciar el uso
de los escasos recursos humanos disponibles para la investigacion social sobre los desastres en la regién y
promover relevantes estudios transnacionales y comparativos sobre las diversas problematicas que encierra el
estudio social de los mismos.

Nuestro informe comprende varias partes: la presente introduccién general, los dos eswdios de caso, un
capitulo de conclusiones comparativas y anexos. Los dos estudios de caso comparten una estructura comiin.
En un primer capfulo presentamos las caracleristicas de los desastres ocurridos y sus impactos fisicos,
sociales, econdmicos y espaciales. En un segundo capitulo presentamos un andlisis sumario de la
conformacion histdrica de los escenarios donde se presentan los desastres ademés de su actual conformacion
geografica, demografica, econémica, social y organizativa. Posteriormente, ensayamos brevemente una
cronologfa del periodo pos-desastre describiendo las acciones realizadas por los diferentes actores, tanto
exdgenos como enddgenos a la regidn en el manejo de las emergencias y 10s procesos de reconstruccion.
Finalmente presentamos un andlisis detallado del papel de cada uno de estos actores en el manejo de los



desastres, retomando las hipdtesis ofrecidas mds adelante en esta introduccién.

B. El Alto Mayo del Perd, y Limén, Costa Rica: los Origenes de un
Estudio Comparativo

Las bases que dieron origen a 1a propuesta de un estudio comparativo del manejo y respuestas a los desastres
del Alto Mayo y Limo6n pueden resumirse de la siguiente manera:

d.

Los desastres por impacto sismico en las dos regiones no fueron de grandes o catastréficas proporciones.
El bajo niimero relativo de muertos y lisiados estuvo acompaiiado de un impacto mas notorio en la
vivienda, infraestructura, produccién y comercializacion econémica de las regiones. A pesar de su
tamafio mediano en la escala de los desastres los dos eventos son tal vez m4s representativos del "desastre
tipico” que afecta a América Latina afio a afio que los eventos catastréficos que mas han llamado la
atencion de las agencias internacionales, 1a opinién piiblica mundial, y los investigadores de los desastres
(Yungay, Armero, Guatemala, las ciudades de México, Managua y San Salvador, por ejemplo).

Los desastres afectaron a regiones relativamente extensas con caracteristicas sociales, econdmicas,
politicas y culturales parecidas. Ambas son regiones de relativa baja densidad poblacional, con
concentraciones urbanas de pequefio tamaiio y una dispersion rural amplia; son cultural o émicamente
distintas a las regiones centrales ¢ més pobladas de sus respectivos paises, formadas en base a una
extensiva migracion poblacional de otras zonas; ambas son regiones periféricas y "olvidadas” en el
escenario nacional y desde la perspectliva de la atencion estatal que les haya sido prestada; politicamente, y
en cuanlo a las luchas reivindicatvas desarrolladas por pobladores, obreros y campesinos, ambas regiones
bhan representado un constante desafio para los gobiemos nacionales; sus estructuras econémicas
contraponen sectores de monocultivo comercial de gran escala con sectores de pequeiias productores o de
subsistencia; ambag ticnen un valor estratégico para los gobiernos nacionales en cuanto a 'zona de trdnsito
o de comunicacion’, relacionado con el movimiento de bienes agricolas y/o industriales; y, finalmente,
ecologicamente, ambas se clasifican de trépico himedo con extensivos procesos de desbosque ©
deforestacion relacionado con a veces inapropiadas formas de ocupacién del territorio para usos agricolas
(granos bdsicos, ganaderia, etc.) Las inundaciones y deslizamientos son amenazas perennes en diversas
zonas de las regiones afectadas por los sismos.

Lo relativamente reciente de los desastres en estudio (1990 y 1991) permite una reconstruccion
documental y testimonial fidedigna. La ‘memoria’ de los principales actores sociales involucrados en el
manejo de los desastres no ha sido borrado 0 mayormente distanciada con el paso del liempo.

C. Las Hipdétesis de Trabajo

La investigacion se realizo en base a las siguientes hipdtesis:

a.

En ambas regiones existe una determinada relacién politica e institucional entre el Estado y sus diferentes
mstancias admunistrativas, el sector privado, la poblacién y sus organizaciones, la Iglesia y entidades de la
sociedad civil como son las ONGs, gue se plasma en una configuracién de normas, legislacion, sistemas
de representacién y de distribucién de recursos. Esta configuracion se desenvuelve historicamente segin ¢l
papel econémico asignado a ambas regiones, en base a la explotacion de sus recursos naturales y
actividades industriales y de servicio de punta {puerto y petroquimicos en Limén). Como hipétesis
plantearfamas que las relaciones pre-existentes al desastre entre los actores sociales condiciona la
capacidad de respuesia a éste, tanto desde la poblacién como desde las instituciones piiblicas y privadas y
condiciona las percepciones de los diferentes actores respecto a la recuperacidn y reconstruccion. Esta
percepcidn se refiere a 1a valorizacidn y uso de recursos enddgenos y exdgenos y al grado de participacion



de los diferentes actores sociales.

En ambas regiones existen niveles diferenciados de organizaci6n social en la poblacién. Caomo hipdtesis
plantearfamos que el grado de organizacion social y sus caracterfsticas ( tipo de articulacién drrigente-base
y entre organizaciones territoriales y funcionales) es un factor determinante en la respuesta de la
poblacién a un desastre y en su capacidad de formular, negociar e implementar alternativas de
recuperacion y reconstruccién. Esto incluye el manejo de las ayudas de emergencia, 1a evaluacitn de
dafios y el otorgamiento de auxilios.

En ambas regiones se estructura, de manera diferente, la comunicacién entre los actores sociales y juegan
un papel distinto los medios de comunicacién. Como hipdtesis planteariamos que el grado de
comunicacion entre los actores es un factor critico tanto en la formulacién como en 1a legitimacion de
propuestas de recuperacion y reconstruccién pos-desastre y en la credibilidad de las acciones de
emergencia. De la comunicacion depende también que las propuestas de reconstruccién y recuperacion
respondan a las necesidades y prioridades de 1a poblacién.

La recuperaci6n y reconstruccion despnés de un desasire depende de la maximizacién del uso de los
recursos enddgenos disponibles mas no de la disponibilidad de ayuda internacional externa. Cotno
hip6tesis planteariamos que un uso 6ptimo y racional de los recursos endégenos, con el aporie selectivo de
recursos externos y de acuerdo con las necesidades y prioridades de la poblacidn, estd en funcion de (a),
(b) y (¢) mencionadas arriba. En otras palabras, del tipo de relacion histérica entre Estado, sociedad civil
y otros actores sociales, del grado de organizacién social de la poblacion y de la forma como se estructora
1a comunicacion.
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