momento de 1a emergencia. Esta ¢s una institucidn cuya su 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, ¢l interés de las antoridades de Rioja hizo que el proyecto se llevara a
cabo en esa provincia. Sin embargo, fue el Concejo guien decidi6 que se realizara en El Porvenir, el selecciond
el lugar para cl nuevo asentamiento y selecciono a los beneficiarios. El Ejército de Salvacién tiene como
polftica no intervenir ¢n la seleccién de los beneficiarios. La poblacién de El Porvenir vivia en forma dispersa,
el Programa los junt6. Se construyeron 200 casas con bloquetas de concreto con mano de obra de los
beneficiarios. Se construfan por conjuntos de 50 casas. El primer bloque se terminé 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 Salvacitn ponia los materiales (cemento, fierro, madera para las puertas y ventanas, y calaminas).

De esta experiencia, caben destacar dos aspectos. En primer lugar el tipo particular de colaboracion con un
Concejo dindmico y cumplir su meta sin comprometerse demasiado en los conflictos que puede vivir la
localidad. Una especie de intervencidn entre aséptica y espiritual: el Concejo seleccion6 el lugar y los
beneficiarios, puso la maquinaria y otorgaria los titulos de propiedad. El Ejército de Salvacion, ademds de los
materiales, ponfa 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. El Ejército de Salvacion
valora lo obtenido gracias al trabajo colectivo. Destacan el hecho de que los pobiadores se organizaron para
obtener la conexidn a 1a red de fluido eléctrico y de teléfonos que no estaba previsto que pasara por ese logar.
Para el Ejército de Salvacidn, el paternalismo y verticalidad no es un problema. Segiin sus propias
declaraciones, ellos, como institucion benefactora ponen las reglas y los participantes deben atenerse a elias.

Sin embargo. la cooperacién que lograron con ¢l Concejo de Rioja. no representia lo que han obtenido de los
sectores del Estado. Con el INDECI sélo transpertaron su ayuda. Trataron de coordinar pero “;Hay tanta
oficing en el INDECI!". Con frecuencia han manifestado, "cheque ¢n mano”, su interés al Ministerio de
Relaciones Exteriores de realizar proyectos conjuntos, pero no han obtenido respuesta. Aqui podemos
enconirar una organizacién mas en espera de encontrar su lugar en una matriz mayor.

6. La Participacidn del Estado
a. El Gobierno Central: de un antiguo paralelismo al intento de un plan orgénico

Hemos visto hasta qué punto la respuesta del Estado a Ia reconstruccion fue minima y, ademds, dispersa
durante todo el periodo posterior al primer sismo. Al producirse el segundo sismo hubo un cambio importante.
INDECT y el Sistema Nacional de Defensa Civil se puso en funcionamiento pero, sobre todo, el Gobierno
central tomé la decisién politica de intervenir mas orgdnicamente. Para ello encargé al sector o ministerio de
Vivienda y Construccién 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 4mbito empresarial y académico.
Presidia, ademas, el Comité Peruano dei Decenio de Ias Naciones Umdas para Ia Reduccién de los Desastres
Naturales.

El interés del Gobierno por la reconstruccién del Alto Mayo se mostr6 en que inmediatamente fue aprobado el
Programa de Créditos Supervisados de ENACE que se encontraha esperando esa decision desde al afio
anterior. Pero también por Ia presencia del Ministro de Vivienda y los responsables de 1os distintos organismos
especializados del sector Vivienda ¢n la zona.

En efecio, en el transcurso del mes siguiente al sismo se realizé en Moyobamba una reunién piiblica a la que
asisticron todas las autondades locales y en donde tuvieron Ia oportunidad de presentar sus demandas.
Estuvieron presentes junto con el Miniswro, los responsables de ENACE, ININVI, INADUR, SENAPA,
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SENCICO y 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 legitimacién por parte
del Ministro.

En ese mismo evento se anuncié la ejecucion del programa de ENACE y una partida con la que comenzd a
trabajar el Banco de Materiales a cuyos créditos va hemos hecho referencia. Durante los afios 1991 y 1992
ENACE ha ¢jecutado 2,131 créditos, de los cuales 1,794 son viviendas de ladrillo y 337 de Quincha Mejorada.
Cabe destacar que este sistema, que se inscribe en el de 1a 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 iempo y mano de obra. Sin embargo, los problemas ya sefialados en psginas anteriores
hicieron que séle fueran los sectores de mayores recursos los que pudieron beneficiarse de ellos. Estos créditos
se han ejecutado en las cindades de Moyobamba y Rioja y en el pueblo de Soritor en donde, por la presion de la
poblacion, se otorgaron facilidades adicionales.

En cuanto a INADUR, ya en el primer sismo las antoridades 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 concretéd
sino hasta este segundo sismo. Asi, llegaron misiones a Rioja y Moyobamba en donde estos Planes fueron
formulados. Estos nuevos Planes, sin embargo, venfan a incorporarse a una vigja historia. Moyohamba, por
gjemplo, tenfa ya uno desde 1970 (a dos afios del sismo de 1968), que no habia podido ponerse en gjecucion
hasta el momento. A pesar de su existencia, luego del segundo sismo aiin se discutia si correspondfa expropiar
y como indemnizar a quienes debian retirar tres metros sus casas para ampliar las calles y evilar 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 ba impedido su ejecucitn. La colaboracién del CISMID
recogida en Iz formulacién de estos planes, por ejemplo, depende de que éstos puedan ser ejecutados por los
orgamsmos locales

Tanto ININVI como SENCICO realizaron cursos de capacitacion que debfan articularse a proyectos como el
que veremos m4s adelante financiado con una donacién del Gobierno del Japon. Igualmente
SENAPA y ElectroPeni trabajarian con esos fondos, lo que més adelante analizamos.

Hubo, por otro lado, por parte del Ministro de Vivienda una inciativa que marcaba otra diferencia. Mediante
Resolucion Vice-ministerial se formalizé la existencia de una Comisién en Lima encargada de coordmar y
supervisar 1a 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 allf larvariamente un plan de reconstruccitn de parte del Gobierno central. Participaban
allf todas las instituciones ya mencionadas del sector més el Banco de Vivienda. Esta Comisién se formd en
los momentos de 1a emergencia del segundo sismo y funicioné con mayor o menor regularidad hasta diciembre
de ese afio. Todo indica que -después del Informe del afio que presentaron los funcionarios encargados de
manteneria activa- no se retomd. Todo indica que dejé de funcionar al dejar el cargo el Ministro cuya
trayectoria profesional y académica -ademds del cargo que cumplia al presidir €l Comit¢ Peruano para el
Decenio Internacional de 1a Reduccion de los Desastres- le hizo concebir la actuacién del Fstado de una forma
distinta. Actualmente el sector de Vivienda y Construccién ha sido practicamente desmantelado como parte de
la reduccion y liberalizacion del Estado peruano quc vicne cjecutando el Gobierno.

Ese intento de un Plan de Reconstruccién por parie del Gobierno central para el Alto Mayo, que expresaba esa
Comision, adquiere mayor interés cuando sabemos que a ella sc invits a un representante de INDECI que
asistio por lo menos a las primeras reuniones. La separacién prictica que existe entre la atencion a las
emergencias y la promocion de la prevencidn en manos de INDECI, y las labores de reconstruceitn y
desarrollo edricamente encargadas a los olros orgamsmos y sectores del Estado parecia alli comenzar a
romperse. Por 1o 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 dojarian dc scr Organos temporales para situaclones excepeionales y podrian adquerir nuevos
roles en la conexion entre 1as demandas y caracteristicas locales y las acciones del Estado. Por un lado,



lamentablemente, al depender atin este intento de la iniciativa de una persona, los cambios relativamente
normales a nivel de los cargos polfticos 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 Comilés y el
Sistema Nacional de Defensa Civil tampoco parecen haber encontrado atn 1a forma de incorporar a la
poblacién, sus caracterfsticas y sus necesidades: esas que al conectar con ellas desatan procesos de
reconstruccién como los que hemos visto en el anterior ac4pile.

b. La experiencia de la donacién japonesa: el rol de enlace del INDECI,
posibilidades y limites

Junto con toda la ayuda que lleg6 al Alto Mayo al momento de la emergencia, proveniente de gobiernos
extranjeros, agencias bilaterales y multilaterales de ayuda, ONGs internacionales, de las dependencias del
Estado, y de las instituciones de la socicdad civil nacional, hubo una que merece especial atencion. Fue la
donaci6én de $300.000 que hizo el Gobiemo de Jap6n al Gobierno Peruano para la reconstruccidn del Alto
Mayo. Esto se produjo a los pocos dias de ocurrido el segundo sismo, en abril de 1991.

Esta donaci6n fue tramitada por la Embajada del Japon a través del Ministerio de Relaciones Exieriores con
conocimiento del INDECI, en ¢l cual recay6 por tratarse de una donacién para "contribuir con la ejecucion del
programa de emergencia del Gobierno peruano” para la poblacidn del Alto Mayo. Indica que la ayuda
intermacional que ticga al Gobicrno peruano para 1a emergencia o la rehabililacién en un caso de desastre es
canalizada y recae bajo Ia responsabilidad del INDECI. Y que este es al que le corespond 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 1o
serfin a través de otro tipo de curso. El que toda la correspondencia entre la Embajada del Japén y el
Ministerio de Relaciones Exteriores se haya realizado con copia al INDECI muestra que este fue considerado -
si no estuvo presente- en la decisién de c6mo se canalizaba la ayuda.

Recibida la donacitn, el INDECI inmediatamente formd una "Comision Técnica encargada de evaluar,
priorizar y determinar Ias acciones o proyectos de rehabilitacién para la zona afectada [...] a ser ejecuiados con
la donacion de US $300.000 det Gobierno de Jap6n”. Esta Comisién fue conformada por el Sub-jefe del
INDECI, que la presidia: la Direccién de Prevencion del mismo; un representante del Ministerio de Vivienda,
que habia sido encargado por ¢l Gobierno central de la reconstruccion del Alto Mayo; y por un representante
de la Embajada del Japén. Desde un micio de las sesiones de la Comision estaran presentes ININVI,
promoviendo un sistema constructivo de Quincha Prefabricada, y SENAPA, ambos del sector Vivienda. En
las primeras reuniones estari también presente el CISMID que compartia con el ININVI la misma propuesta
técnica que més abajo discutimos. Inmediatamente también, el INDECI convoc a los sectores de Salud,
Educacion y Energfa y Minas asf como a los Gobiernos locales provinciales en su catidad de titulares de los
Comités provinciales de Defensa Civil, asf como al Gobierno Regional Transitorio-CORDESAM. Les solicit6
"la presentacitn de propuestas sobre Proyectos de Rehabilitacién” y “remitir un informe sobre las necesidades
de rehabilitacidn de su jurisdiccién y una propuesta priorizada de proyectos”. INDECI incentiva y promueve
la participacion de los Gobiernos locales y de los organismos estatales en la presentacion de propuestas,
intentando conectar ias demandas locales con los recursos institucionales del Estado. Todos los actores
convocados responden con sus demandas y propucstas. Mds adelante se incorpora como invitado el Instituto
Nacional de Infraestructura Educativa (INEI) que tiene interés en la reconstruccion de las escuelas darfiadas.

Producida la negociacidn, 1a propuesta de distribucién de la donacién que hace INDECT y que es aprobada por
unanimidad en la Comision es: $9% para el sector Vivienda (ININVI y SENAPA), 18% para Educacién, 13%
Energfa y Minas y 8% para Salud. Destaca el sector Vivienda como el principal beneficiario de la ayuda. Pero
cn particular ININVI que recibe el 83% de la partc correspondiente a Vivienda, cs decir, €l 49% del total de 1a
donacién. Con su 10% SENAPA rehabilitara Ins componentes vitales del sistema de Agua Potable y
Alcantarillado de las cindades de Rioja y Moyobamba y con su 13% ElectroPerd, del sector Energia y Minas,
rehabilitar4 las redes de distribucién de energfa eléctrica también de ambas cindades. Saiud y Educacion, sobre
1odo reconstruirdn infraestructura y locales. ININVI construird dos Talleres de Fabricacion de Componentes de
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Quincha Pre-fabricada a ser utilizados, en primer lugar, en reconstrucci6n de Escuelas y lnego en otras
edificaciones. Lo paraddgico es que, siendo el principal beneficiario, es el que mé4s dificultades tiene para
lograr sus metas. No obstante estar pricticamente terminada la construccién de los Talleres sélo dos meses
después de lo estipulado en ¢l contrato entre ININVI ¢ INDECI (firmado el conirato en octubre de 1991, debfa
estar terminado en marzo del siguiente afio y fueron concluidos en mayo), en agosto de 1992 el INDECI debe
enviar una mision a la region para evaluar en el terreno los miltiples reclamos de ios Gobiernos locales por
rewasos en la construccion de las aulas y escuelas. La mision constata que, cuando las obras se han realizado,
los paneles no han sido fabricados en los talleres sino en la misma zona de trabajo. En general sc¢ aduce: 1) Ia
existencia de un s6lo maestro de obras por parte del ININVI, es decir, falta de personal en la zona;
dificultades de comunicacion administrativa, ¢s decir, problema no resuelto de incomunicacién entre la
administracién financiera central y 1a regional; 3) poca capacidad de los aserraderos de la regi6n para entrega
de maderas aserradas y dificultad para la obtencidn y transporte de materiales convencionales escasos en 1a
zona; y, 4) falta de participacién de la poblacion, y -en un c¢aso-falta de coordinacion para detenminar la
ubicacion de las avlas a consuruir, que 1ambién alude a 1a distancia del proyecto con respecio a la poblacion de
base o beneficiarios. Es importante anotar que, en los informes, se destaca el hecho que, cvando las obras han
avanzado, ha sido gracias a la parlicipacion de la poblacion, revelando el potencial que el Proyecto no logro
canalizar. En octubre de 1992 hay muchas obras sin concluir y el Taller de Rioja no funciona., Algunas obras
se inauguran recién ¢n noviembre. Actualmente atin no han sido entregados los informes finales del Proyecto
y son muy pocas las construcciones que puede mostrar como realizacion.

La propuesta tecnolégica de 1a Quincha Pre-fabricada se distingue de la Quincha Mejorada. En primer lugar
porque la primera utiliza pancles fabricados previamente, pretendidamente a mayor escala y en menos ticmpo,
en Talleres aparie, que son los que ha construido ININVI, y que luego son colocados en ei lugar de la
construccién. Y en segundo lugar, porque para la fabricacién de estos paneles y otras partes de la construccion
utiliza madera aserrada. La Quincha Mejorada teje 1as paredes de caiia o quincha en el mismo lugar de la
construccién haciende mayor uso del recurso tiempo y trabajo familiar, y utiliza madera rolliza sin aserrar.
Esta madera es m4s abundante en la regi6n, de més facil acceso y no requicre de aserraderos que son escasos
en la zona. Adicionalmente suma aspectos que aumentan la sismo-Tesistencia de la Quincha tradicional
{amartes de diverso tipo enwre otras cosas) y su durabilidad (paricularmenie cimientos de concreto que
protegen a la madera de 1a humedad del suelo que, al conservarla, incide al mismo tempo también en la
sismo-resistencia de la construccion). En el laboratorio, la Quincha Mejorada es de mas lenta construceién
pero, en una zona como el Alto Mayo, la mano de obra y el tiempo no son un problema, un recurso escaso,
smo todo lo contrario; y, en cambio, la velocidad de construccion de los paneles de Quincha Pre-fabricada
dependc de condiciones que s6lo s¢ dan en el laboratorio, en otras zonas y con otros beneficiarios.

La inadecuacion al medio de esta tecnologia se ve confirmada por el éxito obtenido en 1a zona por la otra,
tanto cn las realizaciones directas de los proyectos de ITDG-Ciritas y de PREDES como en la réplica de parte
de la poblacion. La propuesta teenologica no es s6lo el sistema constructivo en sf sino la incorporacion al
medio social y su apropiacién por parte de los beneficiarios, cosa que no ha ocurrido. Asimismo, una
propuesta tiene que tener en cuenta los recursos humanos especializados con los que cuenta para levar
adelantc la parte que le corresponde a la institucién promotora y vemos cémo el ININVI no pudo tenerlos en la
zona, También debe tener en cuenta la relacion entre ¢l cenro y la zona de realizacion. Los responsables de
las obras s quejaron de no contar con los fondos en 10s momentos oportunos. Los problemas administrativos
y de personal indica la débil presencia del Estado en la zona. Finalmente, 1a mmadecvacion de la propuesta
tecnol6gica indica co6mo el poco conocimiento de la zona le impide al Estado y otros organismos respucsias
apropiadas. Todo esto concluye en el hecho de gue 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 adecuacién de su propia respuesia COmo organismo especializado cn
Ia atencion a las cmergencias y 1a rehabilitacion. Debe tener, por tanlo, otros inerlocutores,

Sin embargo, los Gobiernos locales. como titulares de Jos Comités de Defensa Civil locales, participaron en el
enlace. Bs verdad que no fueron parte de la Comisién Técnica ni participaron en forma determinante en ia
priorizacién y seleccion gue hizo la Comisién, Pero en algunos de los Planes de Rehabilitacién o Propucstas
priorizadas que cnviaron a sohcitud del INDECI aparecia como propuesta la Quincha Pre-fabricada. En otros



se hablaba indistintamente de la Pre-fabricada y 1a Mejorada. Podemos pensar que, si hubieran participado
directamente en las negociaciones, los resultados no hubieran sido muy distintos. Eso cuestiona a los Concejos
0 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 accién y a los actores diversos que
puedan dar cuenta de elias. El problema, por tanto, no se reduce al INDECI y a sus interlocutores estatales,
sino incluye a los Gobiernos locales. Y aquf aparece 1a necesidad de otros interlocutores tanio para el INDECI
a nivel central como en los Comités locales de Defensa Civil a nivel de la base. Se trata de olras 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 1os
organismos del Estado sino de que el Sistema Nacional de Defensa Civil (tanto en el centro como en Ia base:
en este segundo caso, I6ase Comités locales) se circunscriba a log recursos formales y convencionales del
Estado y de la sociedad. Las limitaciones que el Sistema exhibe en este caso de reconstruccion con la donacién
japonesa son las mismas que muestran la existencia de los casos locales de reconstruccidn paratela y las
dificultades en la distribucién de la ayuda en la Emergencia.

D. EIl Analisis del Manejo

1. Introduccién

En el capitulo anterjor hemos hecho una larga descripcion de l1a respuesta producida desde el conjunto del
universo social al que nos remite cada actor y el conjunto de los actores que participan de algin moedo. 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 allf encontradas nos hemos
remitido al universo social e institucional particular de donde brotan esas r¢spuestas. Cada uno de estos
universos particulares ya parecen dibujar actores sociales en sentido més estricto: pueden ser varias
instituciones pero respohdiendo a un mismo interés y a una misma percepcion de la realidad; so accion, por
tanto, tiene el mismo sentido. Estos son: ¢l Estado y sus distintos sectores, los Gobiernos locales, 10s sectores
intermedios de la sociedad, los medios de comunicacién, la Comunidad intcrnacional y 1as agencias
internacionales de ayuda, 1a poblacion de base y sus organizaciones autdnomas, las iglesijas y las ONGs de
desarrollo. Ninguna clasificacion ni orden es suficiente para incorporar y dar cuenta de todos los aspectos y
rasgos de la sociedad, ni siquicra de los mds directamente involucrados en el manejo de un desastre. Tampoco
para incorporar con absoluto rigor a todas las instituciones. Quiz4 un rigor spperior 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 "aclor social” cuya denominacién misma incide
en la accion, pero al mismo tiempo a la ubicacién y rol que cumple en una escena y en la sociedad, usado en
forma flexible, nos permite hacerlo.

De 1o que se trata en este capitulo es de identificar el manejo que hace la sociedad de la situacion de desastre.
Este es realizado por actores que establecen una determinada relacién con el becho y entre ellos. La relacién
con ¢l hecho y entre ellos revelan la estructura con que la sociedad cont6é y cuenta para manejar el desastre.
Cada actor, sin embargo, tiene una diferente percepcion, diferentes intereses y actia en funcidn de ellos. Se
revela entonces que el manejo que hace del desastre responde a su ubicacién en la sociedad y el proceso social.
El manejo, entonces, ¢s parte de la sociedad y el proceso social. No puede entenderse sino desde esta

perspectiva.

Finalmente, el manejo que se hace del desasire puede entenderse como uno s6lo. No como el de cada actor,
tampoco la suma sino el resultado de la accién y relacion de todos. Justamenie porque este mangjo, entendido
como un hecho global, puede ser mejor incorporado conceptualmente al proceso social, podemos ver entonces
al proceso social mismo no sélo respondiendo sino manejando el desastre en un sentido v otro

Activa o pasivamente, manteniendo o cambiando su curso, incorporando o no la experiencia, empeorando o
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mejorando la situacién. El desastre aparece como un suceso en el que pueden aparecer nuevos hechos, despues
de los cuales la sociedad no es la misma, o producirse hechos relativamente novedosos después de los cuales
todo vuelve a ser lo mismo. 8i el proceso 1o analizamos desde los actores, sin embargo, no es s6lo la respuesta
sino el manejo 1o que podemos ver. La accion releva intereses, perspectivas y abre un espacio para las
voluntades. Por eso, si el andlisis del manejo lo hacemos por actores, para destacar 1a relacién que establecen
con el desastre y con os otros actores que determinarén la forma en que la sociedad, como proceso, mangjo cl
desastre y produjo 0 nO nUEvVOs procesos.

2. El Manejo por Parte del Estado

Por actores estatales entendemos fundamentalmente los que dependen del Gobiemo central. Es decir el
Gobierno central propiamente dicho y los sectores que dependen de €l: cada uno de los ministerios y sus
dependencias. Volviendo a 1a 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 idltimo estamento, el
mas cercano a la poblacion. Perderiamos allf su rasge 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 categorfa distinta a los Gobiernos locales nos permitird contraponer sociedad y
escena locales a centro, sociedad y escena nacionales. Nos permitir4 contraponer a actores endogenos y
exogenos a la regidn, en realidades nacionales como la peruana en la que las regiones y los movimientos
sociales regronales tienen su imporiancia 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 regién (una oficina de 1a Empresa Nacional de
Comercializacién de Insumos-ENCI o una oficina de ENACE, e incluso la CORDESAM, ¢rgano regional del
Poder Ejecutivo), dando cuenta del hecho de que responden a Ias directivas centrales del Gobierno central, a
pesar de formar parte de la regi6n. Ese serfa el estamento més bajo del Estado en este sentido. Estado s¢ acerca
mis aquf a Gobierno central o Poder Ejecutivo, El 6rgano principal quc ¢l Estado y Gobierno central tienen
para actuar en situaciones de desastre es el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI). 6rgaro conducter
del Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI). Para seguir 1a 1égica del desastre comenzaremos por él y
luego veremos como participan los otros sectores y actores en el manejo del desastre,

3. ElI INDECI, el Sistema Nacional de Defensa Civll y los otros Sectores del
Estado

Fl pais cuenta desde 1972 con un Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), que es el érgano conductor de
un Sistcma Nacional de Defensa Civil que debe funcionar a nivel de todo el pais y organizar al conjunto de 1a
sociedad en funcién de la prevencién y atencién de los desastres y de la rehabilitacién. El Institeto y Sistema
cuentan actualmente con una legislacién que, si bien le permite tedricamente al INDECI organizar y conducir
ese sistema, en la prictica este sistema s6lo se implementa en los momentos v lugares de la emergencia.

El1 INDECI, como organismo, s pecrmancnle, tiene un conjunto de direcciones que lo conforman y demuestra
una gran actividad. El INDEC1 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 Geben estar representados por
funcionarios del mas alto nivel. De esa forma el INDEC] debe utilizar y coordinar la accioén de todos los
sectores del Estado en relacion a los desastres.

Asimismo liene un Consejo Consultivo Internacional en ¢l que ¢stdn representados, a través de sus embajadas
los Gobhiernos extranjeros, las agencias bilaterales y multilaterales y las ONGs internacionales interesados en
prestar ayuda en casos de desastre.
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Tiene tambien un Consejo Consuliivo Cientifico Tecnoldgico 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 Instruccitn, la de Prevencién, la direccion de Operaciones y la de Logfstica.

Esto en cuanto al INDECI. En cuanto al Sistema Nacional de Defensa Civil, 1a legislacién contempla que, en
todo distrito y provincia del pafs debe conformarse un Comité de Defensa Civil, distrital o provincial, segiin
sea el caso, convocado y presidido por el Gobiemo Local. La legislacion, asimismo, faculta a los Gobiernos
locales a convocar, para formar parte del Comité, a todas las instituciones y organizaciones que crea
conveniente: allf 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 recepcionar
y distribuir 1a aynda y manejar la situacién de emergencia. Sélo eventual y muy relativamente van més alla e
ingresan a la rehabilitacién y reconstruccién. 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
(Gobiemos Locales.

Deben existir también, a nivel regionall?, una Direccién Ejecutiva Regional de Defensa Civil cuya articulacién
con los nuevos Gobiernos regionales se encuentra en proceso de definicién pero que, en la practica, hoy
dependen de la Jefatura del INDECI. El1 INDECI y ¢l Sistema Nacional de Defensa Civil forman parte del
sector Defensa (Ministerio de Defensa, normalmente entendido como el Ministerio de las Fuerzas Ammadas).
El Sistema y sus direcciones ejecutivas regionales se encuentran aiin organizados segtn las Regiones Militares
en que se encuentra dividido el pafs, distinta a Ia regionalizacién politica. Aungue el propio INDECI postula la
reorganizacion del Sistema en funcién de 1a nueva regionalizacién del pais, ain eso no estd definido.
Finalmente, tanto 1a jefatura del INDECI y sus direcciones, como las Direcciones Regionales, se encuentran a
cargo de las FFAA,

En cada uno de los Gobiernos locales debiera existir también una Qficina 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 pafs. Sin embargo -como dijimos- sélo s¢ implementa
en los momentos y lugares de la emergencia. Segiin 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 actiian también sobre todo en funcién de las emergencias, los Comités locales de Defensa Civil
s6lo se intalan en esas ocasiones con una representatividad relativa, las oficinas pricticamente no existen. Sin
embargo, el INDECT actia y hace actuar mal que bien a los Comités locales durante las emergencias. Es

14 Actualmente el pais se encuentra organizado en 12 regiones que agrupan los antigros 24 departamentos en que ha
estado dividido. Al constituirse las regiones han desaparecido los departamentos y todas las funciones politicas que estos
tenian ban pasado a las regiones, con algunas nuevas funciones. No han desaparecido, sin embargo, las provincias en gue
se dividian los antiguos departamentos, ni los distritos en que se dividen estas. Las distintas provincias han sido agrupadas
en sub-regiones que, sélo en algunos casos, coinciden con los antiguos departamentos. El departamento de San Martin
inicialmente fue considerado para formar parte de una sola reg15n junto con ¢l departamento 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 amazdnica. Luego de un Plebiscito considerado por
la legislacién de Regionalizacién del pafs, el antiguo departamento de San Martin s¢ ha convertido en una regidn. Al
OCWITIr esto, y para reemplazar a la Corporacion de Desarrollo del Departamento {CORDESAM) que eran los érganos
rectores del Poder Ejecutivo a mvel departamentat, fue nombrado -por el Gobierno Central- un "Gobierno Regional
Transitorio hasta que se realizaran las elecciones regionales para conformar la Asamblea Regional. Antes que estas se
realizaran, €l 5 de abril de 1992 se interrumpli6 el proceso democratico en el pais, prolongandose indefinidamente las
funciones de este Gobierno Transitorio. Actualmente, mientras se¢ elabora una nueva Constitucién del Estado, la
regionalizacion del pais se encuentra en discusidn y no se sabe atin qué ocurrird con ella.



innegable su dinamismo vy esfuerzo.

El INDECI funciona en base a la aplicacién 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 wravés del INDECI y el Sistema: y que, en el momento y en el 4rea de desastre toda
la autoridad recae en €l. Para ello cuenta con la capacidad para recibir la ayuda nacional ¢ intemacional
voluntaria y, en cuanto a la distribucién de la misma, cuenta con la legislacién que contempla que, en todo
distrito y provincia del pafs debe conformarse un Comité de Defensa Civil a través del cual debe distribuirse 1a
ayuda.

Producido un desastre, los Gobiemos recurren al Gobierno central gue los remite al INDECL O se dirigen
directamente al INDECI. En ambos casos s¢ 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 sélo
se instalan con la presencia fisica del INDECI en la zona. La primera misién que envia el INDECI es una en
la que van los técnicos a evaluar la situacién y llegan con ayuda convencional. Con frecuencia allf recién se
instalan los Comités. Segun Ia gravedad de la situacién el INDECI convoca mas o menos formalmenie a sus
Consejos Consultivos para obtener ayuda y cooperacion.

El INDECI, sin embargo, no decide qué ayuda recibe. Cuando el desastre es mayor, la ayuda llega sin
solicitarse. 1.os gobiernos extranjeros y agencias con frecuencia se comunican para decir qué van 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 envid un pais amigo para la
primera emergencia del Alto Mayo en donde los agricultores vefan malograrse en sus almacenes su produccion
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 més, una ayuda no suficientemente
adecuada es considerada mejor que nada. Producido un desastre hay que actuar, no siempre se decide
libremente c6mo y en qué. De todo esto el INDECI es conciente y, aceptindolo, 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 1a regularidad con que el INDECT y las propias agencias
internacionales estdn haciendo funcionar el Consejo Consultivo Internacional que comienza a reunirse
periddicamente, incluso cuando no hay emergencias. Esto justamente tiene que ver con la posibilidad de
obtener una aynda mds adecuada. Sin embargo, aun en csic caso, la idoneidad de la ayuda se refiere
Gnicamente a la emergencia.

El otro acento est4 puesto en 1a Capacitacién. Incluso 1a Prevencion es entendida con frecuencia
exclusivamente como Capacitacidn. La Direccién de Prevencidn, en cambio, debe encargarse de representar al
INDECT en aguellas ocasiones en que la ayuda extranjera canalizada a través de ellos lo pone en la sitwacion
de participar en la Rehabilitacion y Reconstruccién. Es el caso que hemos visto en el Alio Mayo. Cuando le
tocé intervenir de este modo lo hizo enlazando la ayuda exterior, los organismos del Estado y los Comités
locales de Defensa Civil. Incluso hizo una labor de seguimiento y fiscahizacion, pero no llegé a promover
nuevas formas, mas adecuadas, de reconstruccion. Lo vemos sf convocando 2 los Gobiemos 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 1a donacién japonesa, eso no garantiza la eficiencia de la
respuesta. No hay una Direccion de Rehabilitacion, Reconstruccion o Desarrollo. La mayor parte de ello se
gjecuta a traveés de la Direccidn de Prevencion. La atencion que presta a su rol de atencion a la cmergencia y a
1a prevencion indica que su practica responde a una concepeion del desastre, sobre todo como producto del
fenémeno fisico y la imprevisién de 1a poblacion. La imprevision es ignorancia y a esta se responde con
instruccion, El desastre no es visto como un fendmeno que se produce por la vulnerabilidad madltiple de la
poblaci6n que hace que la amenaza fisica se vuelva un riesgo inminente como resnliado de un proceso socal
més complejo. Por eso es gue la emergencia no encuentra relaciéon con la reconstruccién-desarrollo. 3

13 Entender que en la prevencidn se juega lo mas importante (la prevencién eluninaria la posibilidad del desastre), es una
concepeidn nada desdefiable, sicmpre y enando la prevencién se entienda como la disminucidn de la vulnerabihidad
miiltiple y que esta accién se privilegie por sobre la sola atencidn a las emergencias
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Aunque estd pendiente un estudio definitivo sobre 1o que ocurre en otras partes del pais!®, todo indica que en
1a reconstruccién el INDECI practicamente no participa,!” y al Sistema y a los Comités locales tampoco se les
hace participar suficientemente; menos aun en el desarrollo. Entonces la instruccién para la prevencion gqueda
colgada, sostenida desde arriba, dificilmente incorporable a la necesidad sentida de las poblaciongs.

La reconstruccién es dejada para la accion de los otros sectores del Estado. Y, como hemos visto en €l Alto
Mayo, ésta se realiza usando los programas y canales regulares del Estado. En una zona como el Alto Mayo,
marginal a la dindmica econ6émica del pais, la debilidad de la presencia del Estado se suma a la poca
consideracién de las dindmicas poblacionales por parte de estos programas y el resultado es que Ia
reconstruccion no se produce o se produce por otras vias.

Ese paralelismo entre la actuacién del INDECI y las funciones atribuidas al Sistema Nacional de Defensa Civil
por un lado, y la accién de reconstruccion por otre, desconocen la relacion desastre-vulnerabilidad-desarrollo.

4. La Comunidad Internacional

Los gobiernos extranjeros y las agencias participan sobre todo en el momento de la Emergencia. También ellos
hacen esa separacion entre la problemdtica 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 parimetros ya expuestos. Sin
embargo, por la iniciativa de una ONG llegardn a comprometerse en programas de reconstruccion.

La Comunidad internacional participa en el manejo del desastre sobre todo a través de los actores nacionales
(INDECI, Gobierno, ONGs). En ese sentido depende de ellos. Es verdad, sin embargo, que no todo depende de
los actores nacionales: 1a Comunidad interacional, los gobiernos y las agencias tienen sus priondades. En
general estas coinciden mds con las acciones convencionales que separan emergencia y reconstruccion y, en
ese sentido potencian ¢sa linea.

Se puede ver en la participacién de los actores internacionales dos grandes tipos: 1) 1a participacién que se da
a través de los canales oficiales en donde la tendencia de la cooperacién intemacional frente a los desastres de
ayuda a la Emergencia se encuentra v se potencia entre sf con la tendencia de los canales oficiales de mancjar
los desastres como una emergencia a salvar; y, 2) aquella que se compromeie en programas de reconstruccion.
Esia segunda se hace por canales diferentes a los del Sistema de Nacional de Defensa Civil, y se producen por
Ia intervencion de. sobre todo una, pero también otras ONGs, que intervienen en sifuaciones de desastres en
otra perspectiva. Este tipo de participacion de 1a Comunidad internacional en los desastres €s minoritaria y
relativamente nueva y alin son muy escasos los programas que se ban implementado. El €xito de estos pacos
proyectos, sin embargo, son suficientes para comprender hasta qué punto un nuevo tipo de manejo de desastres
puede ser de gran significado para estos actores.

Otro aspecto a destacar es que en las agencias de 1a Iglesia catSlica y de otras igiesias se encuentra con
frecuencia una disponibilidad a innovar que a veces no se encuentra en igual medida en otras agencias.
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 diagndsticos y propuestas que Illegan desde sus
administradores nacionales que otras que deben responder més a la linea de sus gobiernos y centros, més
condicionados por las realidades y tendencias en sus propios paises. Sin embargo, hay ouas agencias y ONGs

16 Acrualmente la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina ha iniciado un estudio al
respecto.

17 Cabe destacar como en sas publicaciones €, incluso, en la legislacidn, ftases como "reparacidn de los dafios” (Decreto
Ley No. 19338: Ley del Sistema de Defensa Civil)(INDECI 1985: 2) o “presentando ayuda adecuada hasta alcanzar las
condiciones basicas de rehabilitacién, 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 rehabilitacién y de
reconsiruccidn. en las pocas ocasiones en que s¢ usa este Glumo €rmino.



internacionales que se encuentran también en la misma disposicién. Cabe destacar también que éstas son
justamente las que Hevan més tiempo en la problemdtica de los desastres y que ven que la cooperacién en el
momento de la Emergencia no s6lo no llega a ser lo suficientemente adecuada sino que no cambia las
condiciones que hacen que estos sigan produciéndose Poco a poco van encontrdndose 1as instituciones més
ligadas al medio desde la problematica del desarrollo y las mas ligadas a la problematica de los desastres.

5. Los Gobiernos Locales

El principal rol que parecen cumplir los Concejos o Gobiernos locales parece ser el que les toca cumplir como
cabeza de los Comités de Defensa Civil. En ese sentido destaca también su rol en la Emergencia. Su funcidn
como Gobierno local, sin embargo, lo obliga a asumir un papel en la rehabilnacitn de los servicios piblicos.
Cuando esta rehabilitacion se hace con donaciones extranjeras canalizadas a través del INDECI, este rol sigue
tedricamente vinculado a su rol 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. El
Gobierno local, en su forma convencional, lo reemplaza. Y vuelven a ser marginadas las organizaciones de
base.

Los Gobiernos locales, durante la Emergencia, parecen cumplir el rol de 1azo entre €l Estado y la sociedad
local. El Estado, a través del INDEC], canaliza la ayuda a la sociedad local. El Gobiemo local parece un lugar
muy impottante en el manejo del desastre. De su comportamiento y de su relacion 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 participacién estatal adolece
de tantas deficiencias.

Esta realidad hace que los sectores del Estado quieran actuar independiente. Sin embargo, tampoco estos
tienen nj la capacidad suficiente, ni presencia en lIa region, ni relaciones con el medio como para obtener un
manejo adecuado.

No obstante lo dicho, los Gobiernos locales tienen la legitimidad social suficiente para convocar a algunos
actores que encueniran allf un canal de participacién y que, de otra manera, quedarfan al margen. Es el caso
de los colegios profesionales como el Colegio de Ingenieros que participa en la evaluacién de los dafios y en la
formulacidn de normas técnicas. Incluso en los municipios mas débiles del Alto Mayo, como el de
Moyobamba, los vemos participar. En Municipios mis dindmicos se logra hacer participar incluso a
organizaciones gremiales con mayor tradicidn reivindicativa como el sindicato de profesores (SUTEP) con
mayores lazos con la poblacion de base. El Municipio. como cabeza local del Sistcma de Defensa Civil, tiene
€n gran parte en sus manos 1a 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 mds adeceado
el manejo. En varios casos (Moyobamba, Rioja) los Frentes de Defensa y las organizaciones sociales de barrio
llegaron a tener, especialmente luego del segundo sismo, una participacién importante en los Comités locales
de Defensa Civil. No lograron, sin embargo, pasar més alla del rol de distribuidores de la ayuda o de
fiscalizacion. En Rioja el Frente de Defensa comparti6 con la Fiscal{a Provincial 1a Comisién de Fiscalizacion
del Comité y en Moyobamba tenia un representante en cada Comisién en que se dividié las tareas el Comité
(recepcidn de 1a ayuda, distribucion, etc.} pero no accedieron a la posibilidad de 1nstaurar un tipo de manejo
distinto que respondiera al conjunto de las necesidades y caracteristicas e las poblaciones y de 1a zona. Una
cosa asf s6lo se logrd en Soritor en donde el Frente asumid6 el liderazgo del manejo y el Gobierno local asumi6
un rol subordinado. En Habana, en donde ¢l manejo fue realizado casi exclusivamente por el Concejo vy el
Comilté local, fue uno de los lugares donde el manejo fue més débil.

En resumen, ¢l manejo de los desastres en el Alto Maya por parte de tos Gobiernos locales fue
fundamentalmente pasivo frente a la intervencién fordnea. Hicieron de receptores y distribuidores de la avuda
a la Emergencia y no insgauraron ni ¢jecutaron un programa de reconstimecidn



6. Las Organizaciones No Gubernamentales

Este entrampamiento 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 nuestro pais,
han nacido para suplir funciones que se consideran propias del Estado. Actian haciendo que sus propios
recursos cientifico-tecnologicos, profesionales e institucionales en general, pongan en relacion los recursos
financieros de aynda con las necesidades y las poblaciones de base. Esto se hace por canales paralelos a la
accién 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 Ias relaciones sociales de base
(barriales, comunales, etc.) hace, en sélo aparente paradoja, que sus programas obtengan incidencia en toda la
regién. Comprender a la regién como una red de relaciones de base (econdmicas, sociales y politicas). la
incorporaci6n de estas relaciones a su diagndstico 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 1o permite. Eso aumenta el paralelismo de su
accién de reconstruccién frente al Estado que privilegia el manejo del desastre como Emergencia. No obstante,
en el Alto Mayo, han habido, por un lado, intentos de coordinacion con las entidades estatales en los procesos
de reconstruccién; un caso &s el convenio multiple entre UNDRQO/PNUD, el ITDG y el ININVI en capacitacion
para la reconstruccion, otro es el intento de convenio entre el ITDG y el Sistema de Crédilos Supervisados de
ENACE. En el primero no se logrd mucho trabajo comparudo, el segundo no logré concretarse y, por oiro
lado, 1as ONGs al encontrarse més presentes en la region, tienen un conocimiento sobre 1o ocurrido en los
momentos de la Emergencia y un interés en ella quc permitiria pensar en nuevas formas de colaboracidn.
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 accién. En ese tipo de relaciones también se ubican
otras instituciones o actores. Es el caso de las iglesias. Por elio el programa de reconstruccién mas exitoso se
realizé entre una ONG y la Iglesia catdlica, no sélo porque una agencia de ayuda suya se comprometi6
(Ciritas!8 sino porque el proyecto se sirvié de la organizacién de agentes pastorales que tiene esta iglesia que
es la mAs antigua y mayoritaria tanto en el pafs como en la zona y regitén. Es posible pensar que ese programa
pudo llevarse a cabo sin la participaci6n de la Iglesia catdlica, no es dificil imaginar el distinto desarrollo, pero
sin duda se puede decir que la colaboracion facilit6 su eficiencia e incidencia regional. Ademas de lo cuantioso
de la ayuda econémica por parte de Caritas que fue un factor también de incidencia. Adem4s, el enraizamiento
de la experiencia se debe en gran parte a que se ha realizado con una institucion y una estructura permanente
en la regidn y que también ésta ha asimilado la experiencia.

Otra de las experiencias exitosas de las ONGs en el Allo Mayo también tovo financiamiento de agencias de
iglesias. Es el caso de PREDES vy las Iglesias evangélicas. Terminado el proyecto, 1a labor no ha continnado ni
se ha insertado en nuevas. Esto indica que, en los proyectos de las ONGs hay también diterencias. Justamente,
otro aspecto a resaltar es el hecho de que 1os proyectos de las ONGs se realizan con mayor éxito alli en donde
encuentran organizaciones locales con fuerza. PREDES debi6 reorgamzar o redisenar las organizaciones que
se pusieron a su disposicion para que sirvieran al proyecto. No sabemos qué ha ocurrido con €sas
organizaciones pero es posible pensar que, si se disefiaron tinicamente para hacer funcionar el proyecto, han
dejado de funcionar al terminar este. Retomaremos el lema en ¢l acapute referente a las organizaciones sociales

18 Cérjtas Internacional sigue siendo una institucién de la Iglesia Catdlica en el mundo En el Perii actualmente hay un
proceso por €l cual busca convertirse en una ONG nacional independiente de la Iglesia catflica para tener mayor libertad
de accién y comprometer menos la institucionalidad de esa Iglesia. Seguird siendo una ONG propiedad y dirigida per un
conjunto de obispos. El cambio es, por ahora, mis formal que real, pero indica una nueva proyeccién.
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de base, pero es importante sefialar que la organizacion existente es normalmente para las ONGs un criterio
importante para seleccionar sus areas de trabajo. En general, de 1a consistencia y versatilidad de ellas depende
en mucho la continuidad y proyeccion del rabajo. Los proyectos, sin embargo, pueden potenciar en forma
mayor 0 menor las organizaciones gue encuentran.

linalmente, hay ONGs que logran articular més gue 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 tienen. Cuando piensan en potenciar los
recursos institucionales de 1a region buscan esa asociacion.

7. Las Iglesias

Entre las instituciones locales que més participan en el manejo del desastre se encuentran las iglesias. De ellas
hemos hablado haslantc cn cl transcurso del an4lisis de 1a respuesta al desastre, Su participacion tiene varias
caracteristicas.

En primer lugar se trata de instituciones de larga permanencia en la regién. En el caso de la Iglesia catdlica se
remonta al siglo XV1 y la primera colonizacién. La mayor parte de la poblacién del Alto Mayo es caidlica. En
el caso de las iglesias protestantes su difusién mas significativa se da con la migracién de la poblacitn serrana
a la regién. En ambos casos, sin embargo, su resistencia a participar en los canales oficiales de distribucion de
la ayuda, respuesta y manejo del desastre es evidente. Optan, como las ONGs, por hacerlo en forma paralela al
mecanismo oficial. Las ONGs buscan integrarse a la matriz local y allf se encuentran con las iglesias. Poco a
poco las iglesias encuentran en 1a 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 1os mayores recursos institucionales con que cuentan fas tglesias.
En general, su organizacion pastoral, de parroquias v red de agentes pastorales les permite la distribucidn de la
ayuda segiin criterios cercanos a l1as necesidades y caracteristicas locales. Su acceso a instituciones de ayuda
internacional, general pero no inicamente de su propia confesion, les permite acceder a la ayuda. Finalmente,
tienen una larga tradicion de asistencia a las necesidades de 1a subsistencia. Las iglesias pueden también ser
victimas del socorrismo y asistencialismo. Sin embargo, su propia cercania a la poblacién y las necesidades de
base las hace sumamente permeables a las propuesta de desarrolio 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 participacién directa en los
movimientos sociales. Su temor a verse envueltos en conflictos que dificultarian su accidén pastoral y de ayuda
a la reconstruccitn, es quiz4 el factor delerminante. 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 socio-
poliucas, han cumplido en la practica un rol de enlace enire 1as iglesias (en particular la catélica) y esas
organizaciones. Asi también las ONGs pueden bacer de enlace entre la larga experiencia de las iglesias y las
propucstas de desarrollo que pueden ser promovidas por las ONGs entre esas organizaciones sociales. La
relacién de las ONGs con las iglesias, por otro lado, les da a las ONGs una Jegitinudad adicional frente a la
sociedad regional y frente a los Gobiernos locales en esas propuestas de desarrollo.

8. Las Organizaciones Sociales de Base

Las organizaciones sociales de base son de diferentes tipos. Tenemos, en primer lugar, las més tradicionales
Un caso Upico es el Club del barrio de Lluyllucucha que no asume en un primer momento del desastre ninguna
accion al respecto. Serd la inaccion de la representacion politica formal, el estimulo de un gropo de jévenes y



47

el asesoramiento externo de una ONG con presencia regional la que transformar4 su funci6n. A partir de su
convocatoria se crean nuevas organizaciones ("Comité de Reconstruccién del barrio de Lluyllucucha™) y luego
comités de sectores mas pequefios al interior del barrio para la distribucién de la ayuda. La organizacion
tradicional del barrio, que responde a la solidez de las relaciones cara a cara al interior de €l. de la tradici6n e
incluso milologfa barrial, es la que sirve de soporte a una nueva organizacion. La nueva organizacién, pero
sobre la anterior base, inicia la reconstruccién y hace explosionar un proceso que se extendera 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 existfan cumpliendo funciones respecto a la subsistencia y
surgidas por la crisis econémica. 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), se acercan al
Comité de Defensa Civil pidiendo ayuda (caso Moyobamba). Existian antes del desastre y cumplen una
funcidn 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 fdcilmente comprensible que contimiien 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 comprensibie ain
que en ¢l caso de los que nacen en la Emergencia permanezcan después porque también los va existentes, una
buena parte de ellos por lo menos, han nacido a partir de programas de ayuda anteriores {(de entidades
privadas, de los Congejos, etc.). Cuando se acaba la ayuda (tanto fuera o dentro de la situacion creada por el
desastre) estos comités siempre contindan, agencidndose recursos propios, buscando noevos. La diferencia con
¢! caso de Lluyilucucha es que cumplen un rol més resiringido a la subsistencia: alimentacién, salud, etc. Son
necesidades de la subsistencia, antes que de reconstruccidn.

Lo que las equipara es que en ambos casos surgen, en primer lugar, de una necesidad: ya més permanenic en
el caso de los de la subsistencia, nuevo en el caso de la reconstruccion; y, en segundo lugar, gue se trata de
organizaciones que usan los recersos de relacién que son propios de la poblacidn. 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 concilar su ¢reacion y a sostener €n un primer Momento su
formacion; en el caso de Liuyllucucha hay un asesoramiento externo (una ONG) que los pone en contacto con
un recurso del Estado (ENACE). Esto es importante para no concebir 2 1a sociedad como un todo abstracio que
en concreto esta dividido: una poblacién y su organizaci6n que no tiene nada que ver con €l centro. Sino a
partes y procesos que tienen conexion entre sf. Las acciones vienen a profundizar las fisuras o a establecer
puentes. Normalmente €l problema esté en la existencia de incomunicacidn entre los recursos sociales.

En términos del manejo del desastre, entre ambos casos hay también una diferencia. Las organizaciones que
nacen en el desastre tienen un manejo més activo. El "Comité de Reconstruccion de Lluyllucucha” llega a
liderar. Reemplaza al Gobicrne 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. E]l Comité de Reconstruceion de Lluyllucucha tiega a
articular incluso a la Iglesia catdlica, una de las instituciones que mas se resiste a participar en el Comiié local
y Sistema de Defensa Civil. Son las organizaciones de grado superior capaces de poner en movimiento el
conjunto de los recursos de 1a sociedad las que son necesarias y la experiencia de Lluyllucucha lo hace patente.
Surgen a partir del fracaso o inacc16n de la representacion politica formal: los Giobiernos locales. Por eso es
que el analisis del manejo de los desastres en el Alto Mayo demuestra que el manejo de ellos es un problema
fundamentalmente de representacién polftica. De una representacion polftica capaz de representar v canalizar
ese conjunto de recursos scciales. Cuando hablamos de representacién politica no nos refenmos tanto a ios
partidos polfticos, sino a la participacidn del conjunto de los actores en las decisiones y gestion; en el caso de
los desastres, en el manejo 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 este no ha logrado bacer lo que el Frente se
propone. Cuando llega el desastre se encuentra en un momento de revitalizacidn que le permite cumphir las
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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 funcidn de la colectividad, lo cual
wedricamente es propio también del Gobiemno local. Esto 1o hace a través de un ejercicio riguroso de la
democracia.

Finalmente, este otro aspecto no debe perderse. Las organizaciones que reemplazan a la representacion politica
formal son organizaciones democrdticas. En cierto sentido 1os Gobiernos locales también lo son. Son elegidos
por la propia poblacion. Pero al interior de procesos en los que hay factores que no son controlados por ella y
en donde los inlereses m4s cercanos a su realidad cotidiana se pierden. Se trata cntonces de una democracia de
base que probablemente no sea posible de desarrollar en el centro o ciispide de organismos mayores. Por eso es
necesario la incorporacion de estas otras organizaciones, como lales, al mterior de los organismos mayores
como los Concejos. Los manejos més eficientes del desastre en el Alto Mayo se dan, justamente, cuando este
tipo de democracia de base se da. Ese tipo de democracia es el que permite conectar con los procesos de base
en donde se encuentran las necesidades y los recursos sin 10s cuales el manejo local es s6lo respuesta pasiva a
la ayuda externa. La ayuda externa deja de ser respuesta y pasa a ser msumo del manejo cuando conecta con
ellos.

Finalmente, la permanencia o no de las organizaciones nacidas como respuesta al desastre y que participan en
el manejo, vuelve a plantear el problema del manejo como uno de representacién politica. Es decir, c6mo
hacer para que las formas institucionales que el pafs tiene para el manejo de los desastres asegure la conexion
cnya existencia hemos descubierto como determinante en 1os manejos m4s eficientes. Asimismo pensamos que
la conexitn con estos procesos es la linica o, por 1o menos, principal condicién para que el manejo del desastre
deje de ser diverso y lleno de paralelismos que acrecientan su mnadecuacién y le restan eficiencia para que sca
uno integrado. Uno en donde los distintos actores sean capaces de colocar y poner su especifidad en funcion
de un manejo colectivo.
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