Terremotos en el Tropico Hamedo

operativa para la gestién de un desastre. Si bien las Iglesias tenian una presencia amplia y una
mayor capacidad de organizacién y operacién en la tres regiones, también existian niveles de
fragmentacion y conflicto entre la Iglesia Catolica y las iglesias y sectas protestantes. Por otro
lado, tal como se ha enfatizado, sec trata de regiones extensas con una infraestructura de transporte
y comunicaciones bastante precaria.

En cambio, existian algunos antecedentes importantes referidos a las organizaciones sociales de
base y los movimientos de caracter reivindicauvo a nivel regional construidos en torno a ¢llas,
por lo menos en el Alto Mayo, Limén y Uraba. Histéricamente en regiones tan aisladas y poco
desarrolladas (y en el Atrato Medio hasta el momento de ocurrir los desastres) no existian
mayores manifestaciones auténomas de organizacion social, salvo instancias ligadas a politicos
locales a través de relaciones clientelistas, como las Juntas de Acciéon Comunal en el Atrato
Medio. Pero con los procesos de urbanizacidén experimentados, en el Alto Mayo, Limén y Uraba
surgian movimientos asociados a las reivindicaciones frente a los gobiernos y en los ultimos dos
casos también frente a las empresas bananeras. El movimiento sindical en Limén alcanzo su auge
en la década del setenta, con la industria portuaria y bananera. En el Alto Mayo, asimismo,
existia en la década del setenta un frente popular amplio para reivindicar precios y condiciones
para la agricultura comercial y para lograr la creacién de un gobierno regional auténomo. Ambos
movimientos posteriormente experimentaron procesos graduales de desgaste. El de Limoén a lo
largo de la década de los ochenta y el del Alto Mayo, en forma muy aguda, a finales de esa
década. En Uraba las organizaciones sociales de base se encontraron envueltas en procesos
extremos de conflicto y violencia politica. Es importante anotar que estos movimientos y las
organizaciones sociales de base que las sostenian surgian en determinados momentos de los
procesos de urbanizacidn, generalmente cuando existia un determinado grado de centralizacion y
regulacion economica y politica regido por los gobiernos centrales y los partidos politicos que
ostentaban el poder Posteriormente, con una mayor diversificacion y fragmentacion de las
sociedades y economias, tendian a fracturarse también los movimientos centralizados. En
escenarios regionales tan dispersos en términos sociales, econdmicos, territoriales y culturales e
inmersos en procesos de urbanizacion tan turbulentos y rapidos es bastante dificil que subsistan
movimientos sociales o politicos centralizados; por el contrario, estos presentan niveles muy
heterogéneos y dispersos de organizacién social con capacidades de gestion muy diferenciadas.
La existencia de grupos subversivos armados en el Alto Mayo y Uraba, con su secuela de
militarizacion, no s6lo es un factor que atenta contra el nacimiento de movimientos sociales
regionales sino también un indicador de la no existencia o debilidad de tales movimientos. En
otras palabras, en las regiones donde ocurrieron los desastres, al 1gual que las estructuras
gubernamentales, ONGs e iglesias, las organmizaciones sociales de base también estuvieron
caracterizadas por una gran heterogeneidad y generalmente por dispersion y debilidad en sus
estructuras y presencia

En semejantes condiciones organizativas, institucionales y politicas, es evidente que los
organismos nacionales en los tres paises tuvieron serias dificultades para estructurar un marco
institucional capaz de encarar la gestion de los desastres. Los Sistemas que existieron en las
organigramas oficiales experimentaron dificultades de articulacidon vertical y horizontal para
lograr una funcionalidad adecuada en estas regiones.
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En primer lugar, los Sistemas enfrentaban problemas derivados de la multiplicidad de organismos
con funciones superpuestas que cxistian a nivel nacional y por la falta de ubicacion politica del
organismo nacional en la estructura de poder gubernamental. En el Alto Mayo mientras el
INDECI fue el encargado de coordinar la respuesta a las emergencias, el proceso de
reconstruccién fue encargado por ¢l gobierno central al Ministerio de Vivienda, hecho que genero6
una serie de conflictos entre las dos entidades. En Limén la Comision Nacional de Emergencias
fue tempranamente desplazada de la coordinaciéon de la respuesta debido a su temprana
ineficacia, su falta de peso politico y legitimidad frentc a 1a poblacién local, y un claro deseo de
parte del gobierno central de lucirse tomando las riendas de la respuesta. En Antioquia,
Colombia, es la organizacion FOPREVE quien toma el liderazgo para coordinar la gestién de los
desastres del Atrato Medio en la jurisdiccién de Antioquia, en lugar de la Comisién Regional de
Prevencion y Atencién de Desastres del Sistema (aunque esto puede interpretarse como un
sintoma saludable de flexibilidad de este ultimo) So6lo cn Colombia existia un Sistema que por su
ubicacion politica podia integrar tanto la atencién de las emergencias como los procesos de
reconstruccion en un solo esquema de gestion de desastres En el Pert y Costa Rica es evidente
que los organismos nacionales y sus Sistemas han sido disefiados fundamentalmente para la
atencion de emergencias, mas que para la gestion de procesos de reconstruccion. Una vez
terminada la etapa de la atencion parece que hay una tendencia a nivel de los gobiernos de
marginar a los organismos nacionales y sus Sistemas y encargar la reconstruccidn a otros
organismos del Estado. En el imaginario del Estado (con la excepcion de Colombia) es claro que
la gestion de los desastres sigue siendo sindnimo de la atencién de las emergencias, un punto que
retomarcmos mas adelante,

Otro problema de articulacion horizontal surge también a niveles regionales y locales. En
ninguno de los Sistemas se previeron mecanismos de coordinacién horizontal y directa entre sus
comités 0 comisiones regionales o locales, sino solo indirectamente a través del nivel superior
inmediato. Esto se hizo patente cuando el desastre afectd a varias jurisdicciones politico-
administrativas. Dicho problema fue particularmente visible en el caso del Atrato Medio, donde
existia una fuerte diferenciacidn entre los procesos de gestion de los desastres en las zonas que
correspondian a los departamentos de Chocé y Antioquia (las administraciones politicas
departamentales mas débil una y fuerte la otra, respectivamente, de Colombia). Asimismo, en el
Peri los procesos de gestion de los desastres producidos en la provincia de Rodriguez de
Mendoza fueron completamente desarticulados de los procesos que se dieron en las provincias de
Moyobamba y Rioja en el Alto Mayo, a pesar de que se trataba de provincias contiguas.

En segundo lugar, los Sistemas también tuvieron problemas de articulacién vertical entre sus
componentes nacionales, regionales y locales. Los componentes nacionales, representados por los
organismos nacionales que encabezaban los Sistemas, tuvieron una institucionalidad permanente
en las ciudades capitales, con estructuras formales y entidades de apoyo. Similarmente existian
componentes regionales y locales también institucionalizados en algunas de las principales
ciudades y regiones mas articuladas de los tres paises. Pero en regiones como Alto Mayo, Limén
y Afrato Medio, a nivel local (con uno u otro excepcion) los componentes de los Sistemas sélo
existian en el papel.
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En el Alto Mayo los comités distritales y provinciales del Sistema Nacional de Defensa Civil no
existian como tales sino que se activaban solo cuando ocurrian los sismos, con una funcidn que se
limitaba basicamente a la distribucion de ayuda en la fase de atencidon de las emergencias. En
Costa Rica, al ocurrir el desastre de Limon, la Comision Nacional de Emergencias recién estaba
intentando estructurar comités regionales y locales Apenas existia un solo comité local
conformado en la misma ciudad de Limén. En Colombia el Sistema Nacional de Prevenciéon y
Atencion de Desastres tenia un desarrollo regional y local significativamente mayor que en Pera
o Costa Rica. En el Atrato Medio, en la zona que correspondia al departamento de Antioquia, ya
existian dos comités locales, formados gracias a una dindmica admunistracién regional. En
cambio, en la zona que correspondia al departamento de Choco no existia ningin comite local, y
el comité regional, que existia en el papel, estuvo practicamente inoperativo.

Esta debilidad de los Sistemas a nivel local en las regiones donde ocurrieron los sismos, fue un
fiel reflejo de l1a debilidad de la administraciéon publica en general en estas regiones, sobre todo
las adminisiraciones municipales. Aun cuando se lograba activar a los componentes locales de los
Sistemas en forma ad hoc e improvisada, ocurridos los sismos, aquellos manifestaban en general
una capacidad de gestion sumamentc débil. Su caricter improvisado y debilidad conllevo a
inevitables problemas y conflictos politicos con otras organizaciones preexistentes a nivel local o
regional, tanto gubernamentales como de la sociedad civil, quienes en auscncia de un marco
institucional establecido y legitmado buscaron establecer su propio protagonismo en la gestién
de los desastres En Soritor (Alto Mayo) es el Frente de Defensa de los Intereses del Pueblo, una
organizacion social de base fuerte y activa, quien incorpora al Comité Distrital de Defensa Civil,
componente local del Sistema, activado después del sismo, como un ente auxiliar al Frente. En €l
Choco el Comité Regional se encontré trabado en conflictos con diferentes entidades operativas y
departamentales.

Un tercer problema que atentd contra la estructuraciéon de una marco institucional funcional en
las tres regiones fue que sus Sistemas (con la excepcidén del colombiano) se basaban
excesivamente en la organizacién politica formal, a menudo no estableciendo un papel claro ni
tampoco otorgando una representacion adecuada de las organizaciones sociales de base, ONGs u
otras manifestaciones organizativas no oficiales. A diferencia de muchos de los componentes
locales de los Sistemas (creados en forma ad hoc cn el momento de ocurrir los desastres), estas
organizaciones "no oficiales” a menudo si tuvieron legitimidad y representatividad de las
poblaciones regionales. Por no encontrar una cabida definida en los Sistemas a nivel local o
regional, se desaprovecho una serie de oportunidades para que estas organizaciones pudieran
cumplir eficientemente una funcion en la gestién de los desastres (sea esta en la distribucion de la
ayuda de emergencia o en la gestion de programas de reconstruccion).

Los problemas de incorporacion de las organizaciones no oficiales en los Sistemas se dcbia en
parte a las relaciones de conflicto y desconfianza que existian entre estas y los gobiernos antes de
ocurrir los desastres. Existian problemas no resueltos de relacidn politica que en vez de resolverse
podian exacerbarse por la ocurrencia de los desastres. En Limon existia un largo antagonismo
entre el gobierno y los obreros banancros y trabajadores urbanos sindicalizados. Algo parecido
sucedia en el Alto Mayo, donde el mismo nombre de las organizaciones sociales: "Frente de
Defensa" sugeria una posicion, en el mejor de los casos, defensiva frente al gobierno central. En
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el Alto Mayo, el periodo mnmediatamente antes del desastre habia sido caracterizado por una
huelga regional de los agricultores En el caso de Limén, el descontento de grandes sectores de la
poblacién con la politica gubernamental amenazaba el estallido de una huelga o paro civico en un
futuro cercano. Por lo tanto, el acercamiento entre organizaciones gubernamentales y no oficiales
durante los desastres se producia en general mas por necesidad que por conviccién. A menudo,
debido a la inoperatividad de los componente locales de los Sistemas, no se tuvo otra alternativa
que negociar con las organizaciones no oficiales

En Colombia se produjo un panorama relativamente més favorable que en Pert o Costa Rica en
relacién a la incorporacidn de las organizaciones "no oficiales" en la gestion de los desastres,
particularmente en la planificacién de los procesos de reconstruceién. A nivel nacional se cred
una Coordinacion Nacional del Proceso de Reconstruccidén, compartida por la DNPAD y la
Confederaciéon Colombiana de Organizaciones No Gubernamentales, mientras que a nivel local la
ejecucion de proyectos de reconstruccion se basaba en "padrinos municipales”, que en su mayoria
fueron ONGs. En general, esto permitia una eficacia al Sistema colombiano, sobre todo en la
gjecucion de proyectos de reconstruccion {esto no se dio en el Pert ni en Costa Rica), aunque
existian casos como el de Riosucio, en donde la administracion municipal desconfiaba de actores
como la Organizacién Campesina del Bajo Atrato (OCABA) y la parroquia de Riosucio.

Por estos diferentes problemas de articulacion vertical y horizontal, ninguno de los Sistemas —con
la notable excepcion del colombiano en la jurisdiccion del departamento de Antioquia— llegaba a
estructurar un marco institucional funcional para la gest1i6n de los desastres. Como consecuencia
de la debilidad de los Sistemas a muvel local, los propios organismos nacionales y otras
organizaciones gubernamentales centrales o regionales tuvieron que asumir un papel protagomista
en la gestidn de los desastres, sin que este protagonismo pudiera considerarse como el
funcionamiento de un Sistema o la estructuracién de un marco institucional. Tanto en el Alto
Mayo como en Limén se da cuenta de una gran cantidad de orgamzaciones nacionales e
internacionales interviniendo en la gestion de los desastres, hecho que refleja la debilidad de sus
respectivos Sistemas. Es notorio que en Colombia, donde existia un Sistema relativamente mas
consolidado que en los otros dos paises, no intervinieron los organismos internacionales en la
gestién de los desastres.

Sin un marco institucional funcional para la gestion de los desastres, las acciones de todas las
organizaciones, tanto gubernamentales como no oficiales, perdian eficacia y eficiencia. Se creaba
una situacion confusa en la cual no existian ni los canales de comunicacion ni las oportunidades
de negociacién entre las diferentes organizaciones, fundamentales para permitir que las
necesidades, potencialidades y capacidades de la poblacion afectada por los desastres se
traduzcan en respuestas complementarias y relevantes. Dicha situacion se manifestaba en el Alto
Mayo en el caso de la utilizacidén de una donacién del gobierno de Japon para la reconstruccion.
Debido a la falta de articulacion entre el organismo nacional y otras organizaciones del gobierno
que manejaban la donacién y las organizaciones no gubernamentales y orgamzaciones sociales de
base, quienes podrian desarrollar y ejecutar proyectos de reconstruccion, fue imposible dar una
utihzacion efectiva a gran parte de la donacion. Esta termind disipdndose en un proyecto de
reconstruccion que no funciono por falta de participacién local.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http:/iwww.desenredando.org 224



Terremotos en ¢l Trdpico Haimede

En ausencia de un marco institucional funcional y por la dispersién y debilidad orgamzativa ¢
institucional en las tres regiones (excluyendo los dos mumnicipios del Atrato Medio que
correspondian a Antioquia) la gestion de los desastres terminé siendo sumamente heterogéneo y
localizado dependiendo de las capacidad de gestion y negociacion de organizaciones
gubernamentales, gobiernos locales, organizaciones sociales de base, ONGs e iglesias
individuales. Sélo en localidades donde funcionaba efectivamente un gobierno local o donde
existia una ONG o iglesia con capacidad de gestién se lograba "reconstruir” en forma parcial y
temporal un marco institucional funcional sin que esto tuviera la fuerza de gravedad necesaria
para articular la gestion de los desastres a nivel regional o de forma mas permanente. Inclusive en
Colombia daba la sensacién que se hicieron un conjunto de pequefios proyectos locales de
reconstruccion en vez de uno grande en un proceso sistematico

La gestion de los desastres a cargo de gobiernos locales y de organismos descentralizados de los
gobiernos centrales en las tres regiones estuvo fuertemente diferenciado segin su capacidad de
operacion, nivel de organizacion y voluntad politica. Tal como ya se ha mencionado, en el Atrato
Medio fue notoria la diferencia en la gestion de los desastres entre las junisdicciones de Antioquia
y Chocé. En el Alto Mayo -en Rioja, donde existia una alcaldesa dindmica y en Moyobamba
donde existia un alcalde inactivo y endeble— la capacidad de gestion de los desastres fue
completamente diferente.

En el Alto Mayo y Limén el papel de las ONGs cobraba importancia en algunas localidades, por
sus posibilidades de negociacion tanto con las organizaciones gubernamentales como con las
organizaciones sociales de base, pudiendo en algunos casos armar un marco institucional ad hoc
que integraba a ambos. Sin embargo, por no encontrar una representacion adecuada en un marco
institucional a nivel regional y por carecer de niveles propios de coordinacion, su actuacion se vio
atomizada y aislada, a veces duplicando esfuerzos innecesariamente en algunas zonas sin atender
a otras. En el Alto Mayo surgié el caso de una ONG (Intermediate Technology Development
Group) que lograba armar un marco institucional de alcance regional que incorporaba
organizaciones gubernamentales y locales, organizaciones sociales de base, Iglesia y organismos
internacionales. Pero aun en este caso surgieron problemas de legitimacion y de coordinacion con
otras ONGs y con organizaciones oficiales. En Limon surgian casos similares a través de
FUPROVI y CIPER. Sélo en ¢l Atrato Medio encontramos a ONGs participando en forma
articulada en los procesos de reconstruccion, en su papel de "padrinos municipales”.

Habria que mencionar que, en general, en las tres regiones las ONGs, por sus caracteristicas,
tienden a tener mas capacidad de intervenir en la ejecucion de proyectos de reconstruccion que en
acciones de atencion de las emergencias. Muchas ONGs no tienen la capacidad operativa para
distribuir ayuda en forma masiva, ya que este tipo de operacién normalmente no encaja en sus
esquemas "normales” de operacidn, gue son de promocion del desarrollo. Y por otro lado, la
mayoria de ONGs no tienen ni experiencia ni capacidad especifica en la gestion de desastres. Sin
embargo, tanto en el Alto Mayo como en Limén las ONGs representaban para los organismos
internacionales 0 humanitarios que no querian canalizar sus recursos a través de los organismos
nacionales una alternativa para la canalizaci6n de recursos para la reconstruccion
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Las Iglesias, tanto Catolica como Protestante, no requerian legitimarse ante la poblacion m
tampoco ante las organizaciones gubernamentales. En muchas localidades de las tres regiones las
iglesias se involucraron en la gestién de los desastres, en coordinacion tanto con organizaciones
gubernamentales como con organizaciones sociales de base, sobre todo en la fase de atencién de
las emergencias. En contraste con las ONGs, las iglesias a menudo articulan redes de agentes
pastorales o grupos eclesidsticos locales que les permten tener una amplia cobertura para la
distribucién de ayuda humanitaria. Salvo en contadas instancias, no tienen la capacidad técnica
para el desarrollo y ejecucién de proyectos de reconstruccion institucional con alcance regional,
salvo que se asocien con una ONG, tal como sucedié en la relacién entre CARITAS e ITDG, en
el Alto Mayo.

Con respecto a las organizaciones sociales de base, su capacidad de gestion de los desastres
dependia en gran parte de la coyuntura a través de la cual estaban pasando. Organizaciones con
experiencias previas de negociacion en contextos de conflicto y crisis fueron en general las que
demostraron un mayor capacidad de gestion de los desastres. Experiencias anteriores de
negociaci6én en el campo laboral, productivo o de necesidades basicas servian como un enorme
recurso para la gestion de los desastres. Tal es el caso del Frente de Defensa de Soritor, en el Alto
Mayo, que logré una respuesta organica a la emergencia y el impulso de un programa posterior
de reconstruccion de viviendas después del primer terremoto del Alto Mayo. En el Alto Mayo
hay muchas evidencias para sugerir que los componentes locales del Sistema lograban funcionar
mejor en localidades donde existian organizaciones sociales de base activas. Pero por otro lado,
muchas de las organizaciones sociales de base en las tres regiones se encontraron en reflujo y sin
mucha capacidad de movilizacion o gestion, como el caso de FETRAL en Limoén. Sobre todo, si
bien surgian casos aislados de organizaciones sociales de base generando marcos institucionales
para la gestion de los desastres, como en Soritor o en las comunidades indigenas de Talamanca en
Limén, no fue posible generalizar estos marcos a nivel sub-regional o regional con una mayor
cobertura social o territorial. Tal como se ha mencionado arriba, en el momento de ocurrir los
terremotos, tanto en el Alto Mayo como en Limén los movimientos sociales de cardcter regional
ya estuvieron en crisis y reflujo, y no habia capacidad de centralizar la gestion de los desastres o
de negociar en forma concatenada con los organizaciones gubernamentales. Por otro lado, en los
casos donde a raiz de los desastres se lograba generar niveles de coordinacion y centralizacion de
los movimientos sociales, como sucedid fugazmente en Limon, se evidencia que su efectividad
en general no perdur6d mas alld de la etapa de la emergencia, donde las necesidades y prioridades
tienden a ser mas unidimensionales y sencillas. Dichos movimientos, en general, no lograron
articularse a los procesos mas complejos de reconstruccion, donde entraron en juego conjuntos de
intereses y necesidades conflictivos y a veces contradictorios y donde se tenia que negociar con
una variedad de organizaciones nacionales € internacionales durante largos periodos para lograr
algln resultado.

Otros actores que intervinieron en la gestion de los desastres del Alto Mayo y Limén fueron los
diferentes organismos extranjeros e internacionales. Estos fucron: gobiernos extranjeros y
organizaciones bilaterales y multilaterales que realizaban donaciones directas a los organismos
nacionales para la atencion de las emergencias y a veces para la reconstruccion (como el caso de
la donacion del gobierno de Japén en el Alto Mayo), organismos humanitarios internacionales
que intervinieron en la atencién de las emergencias o en el impulso a proyectos de
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reconstruceion, a través de las iglesias u ONGs, y otros que prestaron diversos tipos de asesoria
técnica a los organismos nacionales. Es notorio que muchos organismos internacionales
prefirieran canalizar sus aportes a través de las Iglesias u ONGs pero no a través de los Sistemas,
una tendencia que retomaremos mas adelante. Tal como ya mencionamos, en Colombia es tal vez
sintoma del mayor desarrollo de su Sistema el hecho que no intervinieran organismos
internacionales directamente en la gestion del desastre.

Finalmente, en nuestro analisis de los marcos institucionales para la gestion de los desastres del
Alto Mayo, Limén y Atrato Medio es preciso diferenciar entre las fases de atencidn de las
emergencias y los procesos de recuperacién y reconstruccion. Tal como hemos hecho mencion,
los Sistemas en general, y en particular sus componentes locales funcionan con mas facilidad
para atender a las emergencias que para gestionar programas de reconstruccion Las acciones de
atencion de las emergencias son relativamente discretas y de corto plazo y no son tan exigentes
en términos de coordinacion inter-institucional. En cambio, los procesos de reconstruccién son
mas complejos, de mas largo plazo y exigen niveles de coordinacion y negociacién entre una
gran variedad de diferentes organizaciones e instituciones. En las tres regiones habia dificultades
para pasar de la respuesta a las emergencias hacia la gestion de programas de reconstruccion.
Aquellas se debian nuevamente a la ausencia de un marco institucional funcional capaz de crear
las condiciones de consenso y estabilidad necesarias. La demora entre la respuesta a las
emergencias y el inicio de los programas de reconstruccién a menudo causo desconcierto entre la
poblacién y desmovilizé esfuerzos locales (agravados por las promesas de organizaciones y
politicos buscando protagonismo pero demostrando poca accion efectiva) y fue otro motivo de
fricci6n y conflicto entre las organizaciones gubernamentales, las ONGs y la poblacion regional.
Tal como hemos hecho mencion, los procesos de reconstruccion, con la excepcidén de Colombia,
practicamente no se dieron dentro de los marcos institucionales representados por los organismos
nacionales y sus Sistemas sino que fueron el resultado de concertaciones y negociaciones
especificas entre las organizaciones sociales de base, organizaciones no gubernamentales y una
variedad de organismos gubernamentales.

La Gestion de los Desastres como Procesos Politicos

Los desastres del Alto Mayo, Limén y Atrato Medio también pueden ser interpretados como
procesos politicos. Las relaciones politicas entre todos los actores politicos locales, regionales,
nacionales ¢ internacionales que intervinieron influyeron en forma gravitante en la gestion de los
desastres a la vez que fueron modificadas de una u otra forma por su participacion en la misma.

Para analizar coémo las relaciones politicas influyeron en la gestién de los desastres hay que partir
del papel que jugaban los actores politicos de las tres regiones en sus respectivos paises. En
térmnos generales, y con obvias diferencias entre ellos, Peri, Colombia y Costa Rica tienen una
tradicion politica basicamente centralista. Su estructura politico-administrativa contempla tanto a
gobiernos locales como a organizaciones descentralizadas del gobierno central, y los tres paises
han experimentado diferentes intentos (no siempre exitosos) de otorgar poder politico al nivel
regional o local {por gjemplo, el proceso de regionalizacion emprendido en el Perti entre 1986 y
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1990 y la democratizacidn de los gobiernos locales en Colombia). Sin embargo, en cada uno de
ellos el poder politico ha estado ubicado historicamente en la ciudad capital y en las regiones con
mayor articulacién econémica, Sin entrar a analizar las relaciones complejas que existen entre el
Estado y los grupos de poder econdmico en los tres paises, podemos afirmar que las regiones
donde ocurrieron los desastres estuvieron entre las mas débiles politicamente, a pesar de que
existian enclaves como la ciudad de Limoén, con su puerto y refineria, que si tenian un peso
importante en la economia nacional. Fuera de enclaves como este, el bajo nivel de articulacion
econémica y de urbanizacion en estas regiones significa que en ellas nunca surgié una clase
politica dirigencial capaz de influir en las decisiones politicas a nivel nacional.

Por eso mismo las relaciones politicas tejidas en torno a la gestion de los desastres tendia a mutar
las relaciones presentes en los procesos de desarrollo de las tres regiones. En general, en la
atencion de las emergencias se tendia a dar mas prioridad a los sectores economicos y sociales
urbanos y estratégicos que a los sectores rurales ¢ informales. Las actividades de atencion de las
emergencias y de reconstruccion estuvieron condicionadas por el concepto de lo que es
estratégico en las regiones en términos politicos y econdmicos para los grupos de poder politico y
econémico. En Limén la gestion de los desastres enfocéd desde un principio la infraestructura
bananera, portuaria y petrolera, tan clave para la economia nacional. Los asentamientos
marginales y las zonas rurales mas aisladas y menos articuladas econémicamente recibieron una
atencion secundaria, lo cual era consistente con el apoyo que habian recibido del Estado en
tiempos normales. En Colombia fue notoria la diferencia en la atencion brindada a aquellos
municipios que pertenecian al departamento de Antioquia y a aquellos que pertenecian al
departamento de Chocd, reflejando la diferencia entre dos polos opuestos del desarrollo
econdémico y politico en Colombia. En el Alto Mayo los recursos destinados por el Estado y
canalizados a través de ENACE vy el Banco de Materiales para la reconstruccion de vivienda
atendian cas exclusivamente a un sector relativamente solvente de la poblacion regional.

La lejania y poca accesibilidad de muchos pueblos en las tres regiones fue un factor que afect6 la
atencion de emergencia brindada por los organismos nacionales, que habian respondido con mas
rapidez a las ciudades principales y a las zonas mas accesibles. En todas las regiones existian
comunidades aisladas que varias semanas (y en ¢l Atrato Medio hasta meses) después de la
ocurrencia de los sismos no habian recibido ayuda de emergencia alguna. Pero a su vez esta falta
de accesibilidad en el espacio fue sélo un reflejo de la poca atencién que habian recibido estas
comunidades en términos de inversiones publicas. Es probable que muchos de estos pueblos
recién se dieran a conocer en el imaginario de los organismos nacionales a raiz de los desastres.

Por otro lado, se manifiesta en la gestion de los desastres una vision politica de los mismos no
como problemas de desarrollo sino como emergencias que habia que atender segun prioridades
politicas o economicas existentes. En la gestion de los desastres de Limon, se veia claramente un
interés por mitigar conflictos preexistentes en las region que podrian exacerbarse como resultado
de los desastres y para mantener relaciones también preexistentes de clientelismo politico.
Debido al sistema bipartidista prevalente en Costa Rica, habia mucha injerencia politica en la
distribucion de la ayuda de emergencia. Se dio prioridad a la distnibucién de la ayuda a las zonas
urbanas, por su peso politico (masa votante) y por las amenazas de huelgas pero no a las zonas
rurales y aisladas En la distribucion de la ayuda de emergencia en el Alto Mayo se aprecid
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claramente la influencia de los partidos politicos, a raiz de un proceso electoral presidencial que
se desarrollaba en paralelo con la atencion de las emergencias.

Debido a esta vision politica de los desastres, st bien habia un gran esfuerzo por atender a las
emergencias, el interés politico en impulsar la reconstruccion fue mucho menor, salvo en el caso
de la infraestructura productiva econdémicamente estratégica y en el caso de Colombia, donde la
reconstruccion encontro eco en la vision politica de los desastres del organismo nacional y otros
componentes del Sistema. En Limén, tal como se ha mencionado, los esfuerzos del gobierno en
la reconstruccion se concentraron en la rehabilitacion de la infraestructura bananera, portuaria y
petrolera. Mientras, en el Alto Mayo hubo de ocurrir un segundo terremoto, en 1991, para que se
1nicie la reconstrucciéon como tal, que se centrd en la reparacién de la infraestructura de agua y
desagiie y un programa de vivienda (mencionado lineas arriba) para familias con capacidad
econémica En el Alto Mayo y Limdn solo las ONGs e iglesias y algunos organismos
internacionales que les apoyaban tenian una orientacion politica que buscaba explicitamente
orientar sus procesos de gestion de los desastres hacia los sectores mas vulnerables tanto en
términos de atencion de las emergencias como en términos de la recuperacion y reconstruccion.

Referente al papel de los organismos internacionales, encontramos que su intervencion a veces
responde a intereses politicos y no s6lo a preocupaciones humanttarias. Las intervenciones en
Limén de Estados Unidos y de Nicaragua evidenciaban que los desastres son importantes
oportunidades para las relaciones internacionales. Para lograr atender a las zonas y grupos
sociales mas vulnerables muchos organismos internacionales, particularmente los organismos
humanitarios preferian canalizar su apoyo a través de las ONGs o iglesias.

La gestion de los desastres, sin embargo, no es un proceso politico unidireccional. Gobiernos
locales, organizaciones sociales de base, movimientos regionales, politicos locales y otros
aprovechan también la coyuntura para avanzar hacia sus propios objetivos y metas politicas. Para
ellos los desastres también representan oportunidades excepcionales de protagonismo politico y
se constituyen en nuevos espacios de negociacion. Para las organizaciones sociales de base y los
movimientos regionales, los desastres fueron vistos como oportunidades para msistir en sus
permanentes reivindicaciones frente a los gobienos centrales Sin embargo, salvo en el caso del
FEDIP-Soritor en el Alto Mayo, en el de las comisiones populares de emergencia de Limon,
Talamanca y San José, v en el de la Comisién del Cabildo Abierto, que funcionaron por un corto
tiempo en Limon, las experiencias fueron, en general, frustrantes. Tal como analizamos lineas
arriba, los movimientos reivindicativos en el Alto Mayo y Limén ya se encontraban debilitados y
divididos antes de los sismos no logrando convertirse en elementos centralizados en los procesos
politicos que se tejieron en torno a la gestion de los desastres salvo fugazmente en el periodo de
las emergencias.

En todo caso, en la gestion de los desastres se tejen procesos de negociacion que de una o otra
forma modifican las relaciones politicas. Los resultados de dichos procesos y como cada actor los
aprovecha estan obviamente condicionados por la coyuntura politica en el momento que ocurren
los desastres. El estado de auge o reflujo de las organizaciones sociales de base, los intereses
politicos de las diferentes instancias de los gobiernos centrales y de los organismos
internacionales tiene que leerse en el contexto de dicha coyuntura. En el Alto Mayo, por ejemplo,
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¢l sismo de 1990 ocurre en una época de transicion politica de un gobierno a otro, complicada por
una aguda crisis econoémica, un proceso fracasado de regionalizacion, la quebra de la economia
regional y un proceso de conflicto armado. Las negociaciones alrededor de la gestion de los
desastres no podria abstraerse de estos problemas. En el caso de Limoén las divisiones politicas
entre los dos partidos tradicionales que existian antes del terremoto evidentemente influian en las
negociaciones que se establecieron alrededor de la gesti6n de los desastres. Los sismos del Atrato
Medio ocurren en un periodo de gran voluntad politica a favor de una gestion eficaz de los
desastres, consistente con la consolidacion y reforzamiento del Sistema de Prevencion y Atencion
de Desastres, lo cual favorece la intervencion tanto del organismo nacional como de los
diferentes componentes del Sistema en la gestidn de los desastres: una coyuntura diametralmente
opuesta a la situacion que atravesaba el Perd en 1990.

En general, en el Alto Mayo, Limon y Atrato Medio, la capacidad de negociacion de las
sociedades regionales en los procesos de gestion de los desastres fue muy débil, reflejando su
propia vulnerabilidad institucional, organizativa y politica. En general, las regiones terminaron
siendo objetos de procesos politicos que no siempre las beneficiaron en vez de ser sujetos activos
en los mismos. Sucedieron a la vez procesos parecidos al interior de cada region Los desastres
son, efectivamente, oportunidades para el desarollo, pero los procesos de gestién de los desastres
del Alto Mayo, Limén y Atrato Medio demuestran que hay que tener la capacidad de negociacion
para poder aprovecharlas como tales.

Visiones e Imaginarios de la Gestion de los Desastres

La relevancia, eficacia y eficiencia de las diferentes acciones de gestion de desastres emprendidas
en el Alto Mayo, Limén y Atrato Medio por el conjunto de actores a los cuales hemos hecho
mencién se derivaba de un conjunto de factores: los procesos de acumulacién de vulnerabihidades
en las regiones afectadas, la forma como se habia evaluado la magnitud de los desastres y los
dafios producidos, los marcos institucionales para la gestion de los desastres que sc¢ llegaron a
armar en las regiones afectadas y los diversos intereses politicos en juego. Pero como trasfondo
de estos factores hay que considerar también a las visiones o imaginarios acerca de los desastres
y su gestion que manejaban los diferentes actores. Cada actor manejaba un conjunto de ideas y
conceptos acerca de los desastres y su gestion, plasmado en una terminologia asociada a ciertas
connotaciones de significado y —desde una perspectiva semidtica— a determinados simbolos,
iconos y connotaciones. El imaginario, por otro lado, se plasma en un conjunto de sistemas
instrumentales para la gestion de los desastres que son incorporados en los proyectos y programas
de los diferentes actores. Cada actor entraba a la escena del desastre con su propia vision o
imaginario a priori, la cual no sélo condicionaba su actuacion sino que también la iba
modificando en el camino.

Tanto la doctrina como la estructura organizativa de muchos de los organismos nacionales en
América Latina se sustenta en una visién o imaginario de los desastres (promovida por algunos
organismos multilaterales} a la cual denominaremos 1maginario convencional. Dicho imaginario
s¢ manifiesta en las publicaciones de estos organismos multilaterales y ademas en los contenidos
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de los programas de capacitacién que imparten a los organmismos nacionales. Torna permeabies
también a muchas de las ONGs, organizaciones humanitarias y otros actores que intervinieron en
la gestion de los desastres en la region.

Este imaginario tiende a asociar simbolicamente los desastres a grandes catéastrofes eventuales y
anormales causadas por fendmenos naturales espectaculares y que generan un gran numero de
muertos y heridos y la destruccion masiva de vivienda e infraestructura. Su terminologia esta
dominada por palabras como: "ayuda humanitaria”, "atencién de emergencia”, “"socorro”,
"operaciones de rescate", "preparativos para emergencias”, "sumimstros”, etc. Su semidtica se
construye en base a imagenes de edificios multifamiliares colapsados, equipos de rescate
buscando sobrevivientes, victimas hambrientas pidiendo socorro, operaciones internacionales de
ayuda humanitaria, aviones militares descargando viveres, indumentaria anaranjada y otros
elementos relacionados. Este imaginario convencional no sélo provee informacion sobre las
politicas y acciones de muchas organizaciones especializadas, funcionarios y técnicos sino que es
la visién de los desastres que manejan los medios de comunicacién masivos y, por ende, la
sociedad en general. Una gran mayoria de los organismos bilaterales y multilaterales que apoyan
la gestion de los desastres sigue onentando mas del 95 por ciento de su presupuesto total a
operaciones de ayuda humanitaria, y un pequeho porcentaje del presupuesto restante a las
actividades —relegadas— de prevencién y mitigacién de desastres. Dado que dichos organismos
siguen manejando una vision de los desastres que da prioridad solo a la atencion de las
emergencias (la cual se plasma en sus partidas presupuestales), no es sorprendente que una
mayoria de los demas actores nacionales y locales se perfilen en la misma tendencia.

En la gestion de los desastres del Alto Mayo, Limén y Atrato Medtio, sin embargo, se aprecia
diferencias y matices importantes entre los imaginarios que manejaban tanto los organismos
nacionales como los demds actores que intervinieron,

En Colombia es evidente que de parte de la DNPAD habia un esfuerzo explicito varios afios antes
de los sismos de 1992 de impregnar tanto el organismo nacional como todos los componentes del
Sistema con una visidn de los desastres que enfatizara la relacion entre desastres, vulnerabilidad y
desarrollo y que diera més peso relativo a la prevencién y mitigaciébn que a la atencion de
emergencias. En la gestion del desastre del Atrato Medio, a diferencia de lo sucedido en Limén y
Alto Mayo, se integraba la atencién de las emergencias y el apoyo a los procesos de
reconstruccion en un solo esquema. A diferencia de los Sistemas en el Peri o Costa Rica, en el
Sistema colombiano las entidades operativas (Cruz Roja, Defensa Civil, etc.) fueron
subordinadas administrativa y politicamente a un organismo nacional que integraba las diferentes
fases de gestion de los desastres. Y en Colombia, a diferencia de los ofros dos paises, habia una
decision explicita de no involucrar a los organismos internacionales en la gestion de un desastre,
que a todos luces no fue de gran magnitud Pero a nivel de los diferentes componentes del
Sistema colombiano también se puede apreciar matices importantes que indican que el enfoque
adoptado por la DNPAD habia penetrado sélo parcialmente hacia los niveles regionales y locales
del Sistema. Cuando se compara la gestion de los desastres del Atrato Medio en las jurisdicciones
de los departamentos de Antioquia y Chocéd se puede apreciar que el Comité Regional en el
Choco aun manejaba una vision de los desastres, en el mejor de los casos, como una emergencia
a atender con alimentos o calaminas pero no como un problema y menos atn como una
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