1. VULNERABILIDAD POLITICO-INSTITUCIONAL

Segiin el esquema que hemos seguido hasta ahora, la
vulnerabilidad se refiere a los factores y caracteristicas
(internas vy externas), que convergen en una comunidad, que las
incapacita para absorber los efectos de un cambio generado por el
impacto de un evento de tipo fisico.

En este caso cuando hablamos de vulnerabilidad politica nos
referimos al nivel de autonomia que posee una comunidad para la
toma de las decisiones que la afectan. Tomando en cuenta que las
decisiones siguen tomAndose en forma centralizada, se presentan dos
facetas: la primera, es la incapacidad de la comunidad para
volverse problema ya que sus intereses usualmente no trascienden
sus fronteras locales, como para que ameriten la atencién del poder
central. lLa segunda, es la incapacidad de la comunidad para
formular soluciones propias, lo que depende del conocimiento y
aplicacién de los recursos locales para implementar dicha solucién,
limitando 1la solicitud de ayuda externa a 1los recursos
estrictamente faltantes.

La vulnerabilidad institucional se refiere a la rigidez de las
instituciones, entre ellas las juridicas, para adaptarse al cambio
producido por los fendmenos naturales. "La falta de una respuesta
estatal Agil y oportuna ante los cambios acelerados del entorno
econdémico, politico y social, y del entorno ecolégico*.!

Sobre estas dos dimensiones de la vulnerabilidad con respecto
a Costa Rica, analizaremos los siguientes temas:

Tratamiento regional
Tratamiento constitucional
Tratamiento legal

Tratamiento institucional local
Tratamiento cientifico-técnico
Tratamiento humanitario
Conclusiones

Recomendaciones

. + .

W1 Ex WP

1.1 Tratamiento regional
(Centro para la Prevencidn de los Desastres Naturales en
América Central {(CEPREDENAC))

En 1988 se realizd una reunidn en Panami, donde se invitd a
los Organos encargados de la atencién de emergencias y cientificos
en areas relacionadas con Desastres Naturales, de América Central
para proponerles la firma de un Acta de Cooperacidén Regional.

.- Wilches Chaux, G.. "Pensar Globalmente", Seccidén 3: La
Vulnerabilidad Global, 1988, Bogotéd, Cclombia.
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El Acta fue firmada, el 26 de febrero, por:

Comisién Nacional de Emergencia de Costa Rica

Escuela Centroamericana de Geologia, Universidad de Costa Rica
Observatorio Vulcanolégico y Sismoldégico de Costa Rica,
Universidad Nacional

Comité de Emergencia Nacional, El Salvador

Centro de Investigacidn Geotécnica, El1 Salvador

Centro de Recursos Naturales, El Salvador

Instituto Nacional de Sismologia, Vulcanologia e Hidrologia,
Guatemala

Consejo Permanente de Emergencia Nacional, Honduras
Universidad Auténoma de Honduras

Direccidn General de Recursos Hidrdulicos, Honduras

Estado Mayor de Defensa Civil, Nicaragua

Instituto Nicaraguense de Estudios Territoriales, Nicaragua
Sistema Nacional de Proteccidn Civil, Panamd

Facultad de Ingenieria Civil, Universidad Tecnolégica de
Panama

Instituto de Geociencias, Universidad Nacional de Panamd

picha iniciativa tiene su origen en un Encuentro Regional
sobre la Prevencidén de Desastres Naturales en América Central, que
se celebrd también en la ciudad de Panamd, el 28 de setiembre de
1987, donde se recomendd® la creacién de un Centro para la
Prevencidén de los Desastres Naturales en América Central como un
organismo destinado a las actividades técnico-cientificas
relacionadag con la prevencidn de los desastres naturales, asi como
la promocién de la cooperacién de instituciones y organizaciones
internacionales para ejecutar los estudios necesarios en la
prevencién de los desastres naturales en América Central. Ese es el
origen del centro actualmente conocido come CEPREDENAC, cuya
Secretaria Ejecutiva hasta la fecha se localiza en la ciudad de
Guatemala.

Los proyectos gue ha patrocinado con el apoyo decidido de la
Agencia Sueca para el Desarrollo (ASDI) han sido los siguientes:

a. Cursos de Capacitacidén sobre Deslizamientos, Vulcanologia y
Sismologia

b. Fortalecimiento y Densificacién de la Red Sismogréafica
Centroamericana

C. Evaluacién del Riesgo Sismico en América Central

d. Evaluacién del Riesgo Volcdnico en América Central

e. Evaluacién del Riesgo, Capacitacién en 1la Aplicacidén de
Medidas de Mitigacidén y Prediccién de Inundaciones

f. Evaluacién del Riesgo de Deslizamientos de Tierra Y

Capacitacién en el Monitoreo de Taludes Peligrosos

g. Prondstico de Caudales y Alerta de Inundaciones

h. Laboratorio de Reparacidn, Mantenimiento y Calibracidén de
Equipo

1. Encuentros Anuales sobre la Reduccidén del Riesgo de Desastres

Naturales en américa Central
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Como puede notarse el trabajo del CEPREDENAC se ha
desarrollado en el campo técnico cientifico en las é&reas de
Deslizamientos, Vulcanologia y Sismologia. Es de reconocer el
beneficio que las instituciones cientificas han recibido con 1la
creacién de este érgano regional, por el apoyo técnico y econdémico
recibido. Sin embargo, es de lamentar que su orientacidén se
restrinja en este sentido y que no haya tenido mayor amplitud en su
concepcién de los désastres naturales, tomando en cuenta que los
efectos negativos que sufre nuestra poblacidén se debe en gran
medida a su vulnerabilidad social, econémica y politica.

No obstante, en los Encuentros Regionales gue anualmente ha
organizado el CEPREDENAC se ha tratado de contar con la
participacién de Planificadores, quienes han enfatizado la
necesidad de que los resultados cientifico-técnicos obtenidos se
ingorporen debidamente en los 6rganos de tomas de decisidn en cada
pais.

El Presupuestc para el trienio 1990-1993 contempla las
siguientes actividades:

En Evaluacidén y Vigilancia. Terremotos
Actividad Volcénica
Inundaciones
Deslizamientos
Atlas Regional

En Atencidédn de Desastres Naturales.
Radioccomunicaciones

Seminarios Nacionales sobre
Prevencidn y Mitigacidén de Desastres
Naturales

En Coordinacidén Regional. Encuentros Regionales

Respuestos y Mantenimiento

La experiencia de estos afios atras, la realizacidén de los
encuentros anuales y otros factores, han contribuido a que el
CEPREDENAC se plantee la necesidad de un cambio en el sentido
seflalado anteriormente y reoriente sus actividades hacia la
atencidén de desastres naturales.

Los Seminarios Nacionales que se plantean son para el andlisis
de la forma en que se enfrentan los desastres en cada pais y cémo
se deberian enfrentar, son dirigidos a funcionarios publicos de
todas las instituciones relacicnadas y pretenden un cuestionamiento
sobre la necesidad de prevenir y mitigar los desastres en el
sentido que este Provecto de Investigacidn procura.

‘ En la presentacidén de los provectos para este Trienio se
1nc}uyen recomendaciones para reforzar las formas de organizacidn
social de 1los pobladores, para evaluar la eficacia de 1la
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organizacidén institucional y para analizar 1las estructuras
econdmicas, sociales, fisicas y poblacionales en zonas de alto y
mediano riesgo.

La cooperacién regional en el tema de los Desastres es
fundamental en todas sus etapas. Antes, en las labores de
investigacién; durante, en la atencidén de las emergencias en donde
por la cercania de nuestros paises es prioritario la existencia de
operativos establecidos; Y, después, en la labor de
reconstruccidn.

1.2 Tratamiento constitucional

La Constitucién Politica de un pais segin las ideas expresadas
por Kelsen, constituye la base fundamental de una sociedad, en
donde la parte superior de la pirdmide permea poco a poco todo el
ordenamiento juridico hacia abajo.

Por lo tanto, la Constitucidn Politica de un pais es su origen
vy modelo. La nuestra, de 1949, no contiene ninguna regulacién
referente al tema de los desastres naturales. La Gnica referencia
similar, es sobre el tema de la suspensién de los derechos y
garantias individuales, gue si bien es conexoc mads bien es un
instrumento a utilizar en los casos de conmocidén interna o de
amenaza externa, principalmente de tipo bélico.

Decimos referencias directas y especificas, porque podria
interpetrarse que el articulo 140 inciso 6 y 16, que establecen la
obligacidn del Estado de garantizar la seguridad y tranquilidad,
podria interpretarse en sentido amplio como el principio que da
origen a la accién Estatal para reducir la vulnerabilidad de sus
ciudadanos frente a las amenazas naturales.

Sin embargo, dada la importancia del tema que tratamos parece
mds recomendable, sobretodo porque del principio constitucional que
se establezca va a derivar una serie de regulaciones de suma
importancia, que exista una regulacién expresa sobre desastres
naturales, segin lo recomendamos al final de este capitulo.

Como se analiza en extenso en el anexo que se encuentra al
final de este documento, la Constitucidn Politica de Costa Rica se
refiere en su articulo 121 inciso 7 a la atribucidn de la Asamblea
Legislativa para que mediante votacién agravada y en casocos de
evidente necesidad pilblica, pueda suspender ciertos derechos y
garantias individuales, taxativamente establecidos.

Segun nuestra interpretacidén la situacidn prevista se refiere
mds bien a amenazas al orden y la seguridad publica, reforzado pcr
el texto del pdrrafo siguiente que obliga al Poder Ejecutivo a
informar sobre "las medidas tomadas para salvar el orden publico o
mantener la seguridad del Estado".



Posteriormente, en el articulo 140 inciso 4, se establece como
una atribucién del Poder Ejecutivo durante los recesos de la
Asamblea Legislativa decretar la suspensién de los derechos y
garantias individuales establecidos, pero con la obligacién de dar
cuentas inmediatas a la Asamblea Legislativa asi como de convocarla
a sesiones dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes.
Entendemos, entonces, que es una atribucidén excepcional que no
puede entenderse como la regla. La regla en este tipo de
situaciones, la suspensién de derechos y garantias, corresponde a
la Asamblea Legislativa exclusivamente.

Siendo asi, no existe ninguna referencia en nuestra Carta
Magna sobre la obligacién del Estado de prevenir o mitigar los
fendmenos naturales, tampoco sobre su obligacién durante la
atencién de desastres y menos aiun en cuanto a las labores de
reconstruccidn y rehabilitacidn.

Gran vacio que motiva una ausencia total en este tipo de
regulaciones en nuestra normativa juridica, puesto que, y con ello
pasamos al segundo tema, no existe sustento para que exista una
legislacién adecuada y menos ain su reglamentacidn. Careciendo
correlativamente de sustento juridico la organizaciédn
administrativa gue pueda pensarse sobre la materia.

La primera medida, que deberia tomarse para superar la
vulnerabilidad institucional que enfrentamos en nuestro pais, es la
de aprobar una Reforma Constitucional que establezca como
principios generales:

a. La obligacién del Estado para prevenir y mitigar los efectos
de los fendmenos naturales.

b. La obligacién del Estado de organizar y fomentar la toma de
decisiones a nivel local, dotandoe las comunidades de los
recursos necesarios para ello.

Y ademds, como normas de procedimiento general:

a. Cudl es el Organo encargado de decretar una situacién de
emergencia.

b. De acuerdo a qué criterios.

c. Cudles serdn las normas de financiamiento y de consecucidn de
recursos.

1.3 Tratamiento legiglative

Qon respecto al segundo tema, no existiendo referencia
constitucional sobre la prevencidn y mitigacidén de los desastres



naturales, no existe por ende, sustento juridico para una
legislacién en ese sentido.

1.3.1 Declaratorias de emergencia

La Ley Nacional de Emergencia, numero 4374 del 14 de agosto de
1969, no es consecuente con los articulos constitucionales
mencionados. En su articulo 1 autoriza al Poder Ejecutivo a
declarar por decreto, emergencia nacional. Aclarando que tal
declaracién configuraré el estado de calamidad piblica del articulo
180.

Obviamente el interés de sefialar la configuracidén del estado
de calamidad piblica del articulo 180, es el de entenderse
autorizado para variar el destino de las partidas o de abrir
créditos adicionales.

Esta ley establece un radio de accidén muy amplio del Estado,
pero que no es compatible con nuestras disposiciones
constitucionales. El articulo nimero 1 sufrié una reforma por la
ley 6890 del 14 de setiembre de 1983, para ampliar aiun mas este
radio de accidn.

La ley de 1969 originalmente decia:

"El1 Poder Ejecutivo podrd por decreto, declarar la
condicidén de zona de desastre en cualquier parte del
territorio nacional, cuando por un fendmeno natural,
epidemia o acto humano, lo c¢rea necesario. Tal
declaracién configurarid el estado de calamidad publica
prevista en el articulo 180 de la Constitucidén Politica".

Actualmente, segun la reforma de 1983, dice:

*El Poder Ejecutivo podréd por decreto, declarar la
condicién de emergencia nacional en cualguier parte del
territorio nacional ¢ en cualquier sector de la actividad
nacional cuando por alguna contingencia social lo crea
necesario. Tal declaracién configurard el estado de
calamidad publica prevista en el articulo 180 de 1la
Constitucidn Politica".

Es totalmente comprensible, la voluntad del Estado de buscar
a través de esta ley, utilizando un recurso extraordinario
establecido en la Constitucidn Politica, flexibilizar su actuacidn
presupuestaria. Sin embargo, la ley 4374 llega ain mds lejos vy
toca los derechos vy garantias de los ciudadanos.

En el articulo ntmero 2 establece que:

*El Poder Ejecutivo podrd decretar igualmente y en casos
de extra urgencia, restricciones temporales sobre el uso
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de la tierra, gque se consideren necesarias para prevenir
desastres maycres; facilitar la construccidén de obras o
tomar las medidas necesarias para permitir la evacuacidn
de personas y bienes, en las zonas afectadas, asi como

restricciones sobre habitabilidad, trdnsito e
intercambio, que fueren necesarios para la atencién de la
emergencia”.

Este articulo trata sobre una suspensién de derechos y
garantlas, decretada por el Poder Ejecutivo, sin establecer ni
siquiera su consulta a la Asamblea Legislativa y sin la rendicidn
de informes sobre su actuacién gque también mencionan los articulos
constitucionales.

Debemos dejar claro, que entendemos perfectamente la necesidad
de contar con ciertos poderes extraordinarios para poder atender
emergencias, locales © nacionales. Sin embargo, vivimos en un
Estado de Derecho y los problemas deben ser enfrentados dentro de
los instrumentos legales vigentes, si estos no son iddneos debemos
reemplazarlos, no desacatarlos simplemente.

La Ley de Emergencia, no. 4374 del 14 de agosto de 1969, que
cred la Comisién Nacional de Emergencia con funciones estrictamente
de atencidén y en alguna medida, de reconstruccién y rehabilitacidn
en nuestro concepto carece de sustento juridico, pues hace
referencia al articulo Constitucional 121 inciso 7 el cual segln lo
hemos expresado, alude a una situacidn totalmente diversa de la de
los desastres naturales y que es la gque nos ocupa. Siendo asi, la
organizacién administrativa establecida tampoco tiene sustento
alguno. Dicha ley en nuestro criterio puede ser en cualqguier
momento cbjetada por inconstitucional.

Nuestra vulnerabilidad institucional, en este caso de tipo
juridico es Costa Rica es sumamente elevada. Pasaremos a ver a
continuacién como la vulnerabilidad politica, con la cual esta
intimamente relacionada, desgraciadamente también lo es.

1.3.2 La Comisién Nacional de Emergencia
a. Funciones y atribuciones

En el articulo 6 de dicha ley, se c¢rea la Comisidén Nacional de
Emergencia, como el organismo responsable del planeamiento,
direccidn, control y coordinacidén de los programas y actividades de
proteccidn, salvamento y reconstruccidn de las zonas de desastre.

Nétese que sug responsabilidades se limitan a la fase de
atencién de emergencia y posterior a ella, pero lamentablemente no
establece ninguna-" directriz sobre su labor en cuanto a la
prevencidén o mitigacidn.



El articulo 8 establece sus atribuciones de la siguiente
forma:

"a. Planificar, organizar, controlar y coordinar la
accidén de salvamento y defensa de 1las 4&reas
afectadas o en peligro.

b. Elaborar planes de salvamento y rehabilitacién, de
reconstruccidén de las zonas afectadas, y los programas de
trabajo necesarios para su ejecucién.

c. Recomendar al Poder Ejecutivo, las medidas de orden y
seguridad que deban tomarse en las zonas de peligro, para
el resguardo de personas Yy bienes, y ejecutar por
delegacién suya, la imposicién de tales medidas.

d. Evaluar la magnitud de los dafios ocurridos y presentar a
conocimiento de Poder Ejectuvio, un inventario de los
mismos.

e. Autorizar y supervisar la ejecucién de obras realizadas

por otras entidades o por particulares en las zonas
afectadas y velar porque su ejecucidén se ajuste a las
normas y fines establecidos en el Plan Regulador gque
elabore.

Coordinar y supervisar la ejecucidn de los programas de
los organismos naciocnales e internacicnales, en lo que
atafie al salvamento y a la recuperacién de la zona
afectada; v

g. Efectuar las investigaciones cientificas o técnicas,
necesarias para preparar planes Yy programas de
recuperacidén fisica y econdémica de las zonas de
desastre".

Estas atribuciones otorgadas a 1la Comisién Nacional de
Emergencia reflejan la concepcidén con respecto a esta materia de
gue los desastres son fendmenos imprevisibles, ocasionados por
fuerzas ajenas a la actividad humana, y a las cuales hay gque
enfrentar posteriormente a que desaten su furia o destrozos.

Las acciones que puede desempefiar este &rgano segun la ley
son: salvamento, rehabilitacidén, reconstruccién y recuperaciédn.
Todas estas acciones son en el momento de la emergencia o
postdesastre. Su radio de accidén se convierte entonces comoc un
organismo de asistencia humanitaria al igual que la Cruz Roja, por

ejemplo.

Preocupa que se cuente todavia con una Ley que no le permite
atacar los origenes o las causas de los desastres o méds ain
slquliera plantedrselos.
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La Ley Nacional de Emergencia establece en su articulo 3, 1la
necesidad de coordinacién entre dependencias e instituciones
puiblicas. No obstante, por la orientacidn de esta ley en el sentido
de ateider los desastres Unicamente y no prevenirlos, califica el
tipo de actividades que deben coordinarse, restringiéndolas a las
zonas afectadas, segun lo propuesto en el Plan Regulador General.

Dentro de una zona declarada en estado de emergencia, compete
la direccién y coordinacién de 1las actividades a la Comisidn
Nacional de Emergencia, y ninguna institucién publica © ningun
particular puede ejecutar obras dentro de esa zona sin su
autorizacidén previa.

Obliga no solamente a la coordinacién sino también, a prestar
todos sus servicios y facilidades para el desempefio de la labor de
la Comisidén Nacional de Emergencia, comisiones regionales o
locales, cuando asi lo soliciten. En estos casos, la Comisidn debe
detallar previamente la naturaleza de la colaboracidén segun la
especialidad de la dependencia o institucidén, asi como las
reponsabilidades v atribuciones de los funcionarios v empleados a
su servicio, pero deberd ejercer un control riguroso respecto a la
efectiva utilizacién de bienes y servicios proporcionados de
acuerdo con los planes y actividades programados.

b. Planeamiento: Programas de prevision

El Reglamento de Emergencias Nacionales obliga a la Comisgidn
Naciounal de Emergencia a elaborar un programa de previsién. Se
trata de una anticipacidén de los hechos con el fin de planear mejor
su proceder en caso de que éstos ocurran, vy debe contener al menos
lo siguiente:

- Planes de distribucién y suministro de alimentos, ropa,
combustibles, primeros auxilios, gsistemas de
radiocumunicaciones y materiales de construccidén para atender
emergencias de cualquier magnitud.

- Planes relacionados con la definicién detallada de las
acciones inmediatas a tomar ante las emergencias nacionales
para salvaguardar la vida, salud y hacienda de los habitantes
de la zona afecta.

- Programas de orientacidén dirigidos al pudblico en general
respecto a las medidas a tomar ante emergencias.

- Coordinacién de personal especializado, tanto a servidores
dependientes directamente de 1la Oficina, como de otras
instituciones ptiblicas y privadas que puedan colaborar en
situaciones de emergencia, mediante curscs impartidos por
especialistas y mediante la obtencién de becas para estos
estudios en organismos extranjeros.
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Este programa de prevencidén se refiere bdsicamente a las
actividades a desarrollar en la atencién de un desastre.
Desarrolla la forma en gque €l Estado va a garantizar el efectivo
cumplimiento de su responsabilidad en el resguardo de la vida vy
bienes de sus habitantes, estableciendo la prioridad de la wvida
humana a la cual hay que brindar: atencidén médica, alimerntos, ropa
y vivienda, en ese orden.

c. Planeamiento: Planes reguladores generales

Segquidamente, también se establece la necesidad de elaborar
Planes Reguladores Generales, y encarga esta responsabilidad a la
Oficina de la Comisién Nacional de Emergencia, hoy dia Direcccién
Ejecutiva.

Estos Planes Reguladores Generales deben contener al menos,
los siguientes elementos:

- Descripcidn y evaluacién de los dafios personales y materiales
ocasionados con motivo de la emergencia.

- Medidas de realizacidn inmediata, las que comprenderdn al
menos :

. distribucién de 1la poblacién, determinacidén de su
densidad y solucién al problema de habitaciédn.

. provisién de servicios piblicos conforme a 1las
caracteristicas o rurales de la zona de desastre, tales
como caflerias, alcantarillados, recoleccidn y disposicidn
de basuras.

. provisidén de facilidades comunales tales como centros
educativos, dispensarios médicos y centros de comercio.

. previsién de posibilidades de fuentes de trabajo para la
poblacidén afectada.

. programas de distribucién de allmentos para la poblacién
damnificada.

- Medidas de realizacién mediata las que se incluirdn como
minimo:

. rehabilitacidn de la zona afectada para los usos a que
convenga destinarla, de conformidad con los estudios que
se realicen.

. erradicacién y previsién de las causas de la emergencia
mediante las obras protectoras de infraestructura
necesarias a este efecto, tales como diques, represas,
evacuacién permanente de la poblacién, sistemas
especiales de construccién; y

. localizacidén o reubicacidén vy construccidén de las vias
pUblicas.

Agrega el Reglamento, que el Plan Regulador General se define
como aquel un conjunto de planos, mapas, reglamentos, gréficos y

12



suplementos relativos a la reconstruccidén y rehabilitacidn de la
zona de desastre.

La preparacién de este Plan requiere de todo un procedimiento
de consulta, especialmente a las Municipalidades afectadas, para
gue emitan su criterio y colaboracién. También se hara lo mismo,
con los organismos plblicos y privados que puedan ser afectados y
gue estén obligados a prestar su colaboracidn.

La aprobacién del Plan corresponde a la Comisién Nacional de
Emergencia, quien solicitard al Poder Ejecutivo la promulgacién de
los decretos gue sean necesarios para su aplicacién, como lo son
las restricciones al uso de la tierra, habitabilidad, trénsito y
comercio dentro de las zonas de desastre.

Resulta claro, que estos Planes se refieren a una faceta post-
desastre, sobre reconstruccién y rehabilitacién de wuna zona
afectada. Reiteramos la sugerencia de que en estos momentos, lo
que resulta prioritario con el fin de evitar los dafios que se
producen en términos sociales y econdmicos por los desastres, es
realizar Planes Nacionales, Regionales y Locales de Prevencidén y
Mitigacién.

No obstante, wvale la pena rescatar de estas disposiciones
comentadas que el contenido que se detalla en el Reglamento como
minimo podria ser de gran utilidad.

En primer lugar, se establece claramente gue se trata de una
racoleccidén de conocimientos cientificos vy técnicos sobre la zona
con el fin de decidir para lo gue es apropiada la zona. Esto
quiere decir, que se deben ponderar los riesgos a los cuales esta
amenazada la zona de acuerdo con los asentamientos humanos, habré
que decidir entonces, si la vida en esa zona es segura O e€s
riesgosa, y en este segundo caso decidir si ese riesgo es aceptable
o no.

En segundo término, obliga a todas la instituciones publicas
y privadas, fisicas y juridicas, a solicitar permiso a la Comisidn
Nacional de Emergencia para realizar cualqguier actividad en la
zona, con lo cual se centraliza adecuadamente la toma de decisiones
con el objetivo de cumplir a cabalidad con el Plan.

En tercer lugar, lo gue es mas importante es gue establece
medidas de realizacién mediata que son claramente medidas de
prevencidén y mitigacidén de desastres naturales. Siendo esto asi,
bien utilizada la experiencia de un desastre se puede convertir en
un agente de desarrollo, mas que en un obstdculo al mismo.

Ha sido muy debatida la tesis a nivel internacional, sobre la
posibilidad de encausar la experiencia de un desastre en un sentido
positivo. Lejos de ver los desastres como fendmenos negativos que
impiden el crecimizntc de un pais o de una zona, como hasta el
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momento ha ocurrido, se propone estudiar la experiencia con el fin
de "enderezar” el camino y buscar nuevas formas de desarrollo, mis
seguras y que mejoren la calidad de vida de nuestros habitantes.

La canalizacién adecuada de las obras de rehabilitacidén y
reconstruccidén, la utilizacién eficiente y racional de los fondos
provenientes de ayuda nacional e internacional, la honestidad
sobretodo en la fun016n publica, pueden conducir a hacer verdad el
dicho popular de gue "no hay mal gue por bien no venga®.

d. organizacién administrativa

El articulo 7, establece la integraciém de la C.N.E., tres
representantes del Poder Ejecutivo de los Ministerios de Salud,
Obras Pdblicas y Vivienda y uno de cada una de las siguientes
instituciones autdnomas:

Banco Central de Costa Rica {BCCR)

Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)

Instituto Costarricense de Tierras y Colonizacidén, actualmente
Instituto de Desarrollo Agrario. (IDA)

Consejo Nacional de Produccién (CNP)

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU}

Cruz Roja Costarricense

El Poder Ejecutivo nombra su Presidente, Secretario y el
Coordinador. Puede en cualquier momento, sin explicacidén previa
alguna, remover libremente a cualquiera de los miembros de la
comisidn.

Mediante el Derecho Ejecutivo no. 19728--MOPT publicado en la
Gaceta no. 109 del 8 de junio de 1990, se integrdé la Comisidn
Nacional de Emergencia para esta Administracién:

Dr. Humberto Trejos Fonseca: Presidente

Dr. Carlos Castro Charpantier: Secretario

Arg. Guillermo Madriz de Mezervile: Coordinador
Sr. Cristébal Zawadski Wojtasiak: INVU

Lic.Carlos Monge Rodriguez: I.D.A.

Dr. Guillermo Rodriguez Gémez: C.C.S.S.

Dr. Carlos Monteroc Umafia: Cruz Roja Costarricense
Lic. Carlos Formoso Herrera: B.C.C.R.

Sr. Constantino Gonzdalez Maroto: C.N.P.

El decreto No. 1853-MOPT del 15 de julio de 1988, gaceta no.
151 del 10 de agosto, establecid el Reglamento Organico de la
Comisidn Nacional de Emergencia. En donde, establece gque la CNE
estard adscrita al Ministerio de Obras Fublicas y Transportes, cuyo
Ministro junto con el Presidente, nombrard a los miembros de la
Comisidn.
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Esta adscripcidén al Ministerio de Obras Piblicas y Transportes
es estrictamente formal, pues en la reilidad actia en una forma
casi auténoma. Recordemos que los dos aspectos de la autonomia son
personeria juridica y patrimonio propio. S8i bien los Decretos de
Emergencia por ejemplo van firmados por el Ministro del MOPT, en
cuanto a financiamiento existen normas que otorgan el manejo del
Fondo de Emergencia en forma independiente a la CNE.

En cuanto a la composicién de la Comisién, es interesante
notar que el Ministerio encargado de la Planificacién y Politica
EconGmica de nuestro pais no se encuentra representado. Una
muestra mi&s del cardcter asistencial de la CNE y no de previsidn
gque incluiria una labor de planificacidn.

Resulta claro, por otro parte, el caré&cter politico de’esta
Comisién, y este cardcter tiene ventajas y desventajas, segun lo
vemos a continuacidn.

Por un lado, el nombramiento recae enteramente sobre la
voluntad del Presidente y el Ministro, sin establecer ninguna
cualidad o calidad que deba tener para poder formar parte de ella.

Por otro lado, es cierto que la constitucidén politica de la
Comisién Nacional de Emergencia apoya grandemente su labor en caso
de emergencia y le otorga mayor facultades para obtener la
colaboracién de las instituciones publicas y privadas.

Ademds, se le concede total facultad al Poder Ejecutivo para
que remueva alguna de sus miembros, sin explicacidn alguna. La
inestabilidad en el cargo es una de las principales desventajas con
que cuenta este érgano y que desgraciadamente deberia ser una de
sus caracteristicas por la indole de sus labores que requieren de
provectos a largo plazo.

No se puede asegurar un trabajo eficiente en el caso de gue se
aceptara el reto de constituir un &érgano interesado en la prev
isién de los desastres. Para realizar labores de previsién y
mitigacién de los desastres naturales se necesita de wvoluntad
gglipica pero gue esté sustentada en una capacidad técnica que la

irija.

La férmula mas apropiada en estos casos, tratando de
reconciliar ventajas y desventajas, es contar con dos érganos: una
comisién técnica con estabilidad laboral y gue no esté sujeta a
cambios politicos y una comisidén de carécter politico para que
facilite la labor dentro de los érganos del Estado.

La Ley Nacional de Emergencia en el articulo 10, prevee
también la posibilidad de designar las comisiones regionales o
locales que considere indispensables. El Reglamento Orgénico nos
abla de dos tipos de organizaciones: unidades ejecutoras y
ganizacidén regional o sectorial.
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ESTRUCTURA ORGANICA DE LA COMISION NACIONAL
DE EMERGENCIAS

Comisién Nacional de Emergencias
(representantes ministeriales y de entes autdnomos
v semiatdénomos

|

PRESIDENCIA

DIRECTOR EJECUTIVO

Direccién de Ad- Direccidén de Direccidn de Direccidn
ministracién Prevencién y Educacidn vy Planes y
Mitigacidn Servicios Operativos

de preven-
cidén. Ac-

cidén Yy
respuesta
Estructura Programatoria:
a) Comisiones Regionales y Locales de Emergencias.
b) Actividades sectoriales (salud, riesgo sismico y vulcdnico,

mapas de riesgo).
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Las unidades ejecutoras son nombradas por la Comisidn, que le
establece sus potestades, reglas y formas de control. Pueden ser
de tres tipos: entidades, Srganos piblicos o comisiones especiales.
Su funcién es ejecutar proyectos concretos. Su funcionamiento es
temporal, aunque en la realidad se han convertido en permanentes.

Las organizaciones pueden ser sectoriales o regionales. Sus
funciones son permanentes y es en el Unico caso en donde se habla
de labores en materia de prevencidn y atencién de emergencia.

El Reglamento Orgénico de la C.N.E. expresamente establecg que
dicha Comisién establecerd una organizacidén sectorial y regional
permanente para la prevencién y atencién de emergencias.

En estos momentos, el aspecto técnico de la Comisidn Nacional
de Emergencia se desarrolla a través de Sectores organizados,
integrados por representantes de diversas instituciones piblicas y
privadas que realizan planes y proyectos en los campos de
prevencién, mitigacién y preparacién para casos de desastres.

Segin los datos suministrados por la Comisién el sector de
defensa civil ha iniciado la coordinacién de comités regionales vy
locales de emergencias, en algunas zonas con mayor éxito que otras.

Sin embargo, de experiencias recientes hemos podido comprobar
por ejemplo que en el Cantén de Escazd, se nombré como Coordinador
a una persona que hasta el momento no ha conformado el Comité, y en
general no es del conocimiento pdblico la existencia de éste. En
la emergencia sismica sufrida en Puriscal este mayo y julio de
1990, el Comité Local de Emergencia ha tratado de jugar un papel de
importancia en la informacién y preparacién de la poblacidn, pero
se ha notado cierta confusién con relacién a su actuacidn dentro de
la misma Comisién Nacional de Emergencia y con las instituciones
cientifico-técnica que trabajan en la zona y de tanta importancia
para un tipo de problema como el que enfrentan de deslizamientos y
sismos.

Encontramos nuevamente los dos aspectos de la vulnerabilidad
politica: falta de hacerse sentir como un problema para el poder
central v falta de recursos para definir sus problemas, recursos y
posibles soluciones viables. Las decisiones siguen siendo tomadas
jerarquicamente y rigidamente centralizadas.

e. Programas y proyectos

Las Comisidén Nacional de Emergencia realiza en la actualidad
do§ tipos de proyectos: aquellos que son dirigidos a preparar al
pals para actuar y mitigar los efectos de grandes desastres
natgrales o causados por el hombre. Los programas gue desarrollan
ent}dades del Estado, actuando como Unidades Ejecutoras pero
facilitados por la Comisidn como: construccidédn de wviviendas,
camines, puentes, acueductos etc.
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Segin el criterio de la Comisidén los dos programas principales
son:

. El Programa Nacional de Emergencias Médicas PRONEM trabaja a
nivel comunitario, prehospitalaria e intrahospitalaria. Ha
orecido 45 cursos a 1600 personas.

. El Programa Educativo de Emergencia del Ministerio de
Educacidén Piblica PEEMEP. El programa ha abarcado 50 centros
educativos vy su objetivo es llegar a 250.!

Recientemente los proyectos que han recibido financiamiento de
la Comisidén han sido:

. Reconstruccién de la zona afectada por el Huracdn Juan: 700
millones de colones

. Drenaje de la Zona Sur: 15 millones

. Proyecto de Purires: 3.5 millones

. Construccidén de 200 pozos para La Paz en Guanacaste

. Construccién de caminos y puentes en Quepos, Puerto Jiménez,
San Carlos, Bananito Sur-La Estrella.

. Diques de proteccidén del Rio Turrialba
Mejoramiento de carreteras y caminos: 876 millones

. Proyecto de desarrollo agricola de la zona atléntica PRODAZA

. Puente en paso real sobre el Rio Terraba
Perforaciones en Tapezco para dictaminar las caracteristicas
del suelo y analizar la posibilidad de un deslizamiento.

Se ha organizado también a través de sectores, los cuales son:

Sector MIRVYS Mitigacién de Riesgos Volcénicos y Sismicos
Integrado por la UCR, ICE, OVSICORI, CFIA, OFDA

Su tarea es identificar las fuentes sismicas regionales;
estudiar las fallas activas de Alajuela y Cartago; estudiar los
deslizamientos de Copey, San Blas, Santiago, Tapezco y Aserri;
estratigrafia geovulcanoldgica del Valle Central; riesgo volcéanico.

Sector hidrometecroldgico

Integrado por ICE, UNA, MOPT, IMN

Su tarea es la investigacidén de inundaciones para la
preparacién de mapas de lluvias intensas y sistemas de alerta sobre
crecidas.

Sector salud

.- Sobre este programa puede verse en extenso en el capitulo
sobre Vulnerabilidad Educativa.
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Integrado por MSP, INS, CCSS, CRCR, OFDA, OPS

Pretende la capacitacidén y planificacién de situaciones de
desastres entre hospitales.

Sector comunicaciones

Integrado por CCSS, INS, 0IJ, CRCR, ICE, MSP,
RECOPE, MOPT, Radiocaficionados.

Sector de emergencias aeroportuarias

Integrado por INS, CRCR, LACSA, Ol1J, Direccidén
General de Trénsico y Aviacidén Civil

Sector de informdtica

Sector de emergencias acudticas

De la descripcién de estos programas, proyectos y la
organizacién de sectores se puede deducir que la actuacidn real de
la Comisién Nacional de Emergencia se ha orientado en dos campos
fundamentalmente, el de la salud vy el cientifico técnico. Han
considerado prioritario por ejemplo trabajar mapas de amenazas
naturales. Sin embargo, han descuidado el aspecto social de los
desastres naturales que es 1o gue en definitiva hace vulnerable una
poblacién.

En este raspecto es importante comentar gue la existencia de
un mapa de riesgo © de amenaza constituye un elemento técnico
indispensable en la prevencién y mitigacién de desastres. Sin
embargo no es en si suficiente. Asi, en la medida en que 1lo
técnico no se convierta en un instrumento real de movilizacidén &
control soc¢ial no surtird un efecto beneficioso en cuanto la
reduccidédn de pérdidas 6 sufrimientc humano. Desafortunadamente
existe suficiente evidencia en Costa Rica para concluir gue los
mapas de riesgo elaborados estdn divorciados de procesos sociales
reales.

Asi, por una parte existen mapas para miltiples zonas perc no
han servido para reducir los impactos de diversos fendmenos
fisicos, una vez que suceden principalmente porgue no se han
acomparfiado por un proceso real de concientizacidn, organizacidn y
activacién de la poblacién en estas zonas. Evidencia reciente de
esto se puede examinar en el caso del deslizamiento que sufrid la
comunidad de Chiz de Alajuela, en octubre del presente afio 6 los
poblados de Puriscal y alrededores durante la emergencia sismica
del primer semestre de 1960.

_ Por otra parte, como examinaremos mis adelante, los mapas de
riesgo no implden por si solos la ocupacidn humana de zonas de
riesge. De hecho la tendencia favorece la habitacidén de estos como
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por procesos inherentes a la condicién de pobreza de grandes
contingentes de la poblacién y la falta de implementacién de los
controles previstos en la planificacidn urbana.

De forma corolaria la organizacién de comisiones regionales y
locales ha sido muvy débil y en los casos en que se ha dado no se
les ha dado la capacitacién suficiente con una visidén integral del
problema. Estas comisiones no cuentan con los conocimientos
suficientes y el apoyo para convertirse en una solucidn.

Finalmente, los proyectos gque han recibido financiamiento de
la Comisién Nacional de Emergencia son tan variados que resulta
evidente que los desastres aprovechan los grados de desarticulacidn
en la poblacién y que es dificil determinar cudndo ha pasado la
emergencia dado las condiciones de subdesarrcllo econdémico social
en que nos encontramos.

f. Financiamiento

La vulnerabilidad econdmica constituye un componente de 1lo
politico-institucional en el sentido de las limitaciones que
significa la capacidad de accidén y la continuidad de acciones en el
campo de la prevencién y mitigacién de desastres. En el caso de la
CNE en Costa Rica, el Gnico organismo con objetivos especificamente
relacionados con desastres y  emergencias, su situaciédn
presupuestaria constituye un caso verdaderamente sui generis.

Asi, en si la Comisidén cuenta con un presupuesto "fijo"
asignado como parte del Presupuesto Anual Nacional, solamente por
la via de una suma de 50 millones de colones que provienen de la
Direccién General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.

El financiamiento de su funcionamiento y de sus actividades se
basa también en cuatro otras fuentes variables. Primero, cobrando
una "comisidén®" de 10% sobre fondes, despositados con ello, por
parte de distintos ministerios & entes autdnomos del gobierno y
dirigidos a actividades concretas (por ejemplo construccidén de
caminos vecinales, vivienda social, etc) de su competencia.
Segundo con aportaciones internacionales canalizadas a través de
organismos como CEPREDENAC o The Office for Foreign Disasters
Asistance (OFDA) del AID. Tercero con asignaciiones especificas
del gobierno canalizadas para enfrentar particulares emergencias en
el territorio mnacional (por ejemplo con Huracan Juana, la
emergencia sismica en Puriscal, etc.). Cuarto, los intereses que
gana por los depdsitos bancarios de los fondos anteriormente
especificados.

Es claro que los fondos libremente disponibles a la Comisidn
por la via de comisiones é intereses constituyen primordialmente
una "bolsa" para financiar su propia existencia permanente (gasto
administrativo) v para enfrentar emergencias de pequefla escala
relativa (movilizacioues, dotacidédn de comida, colchones, etc.),
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peroc no en mayor grado para actividades de prevencidén y mitigaciédn
0 para enfrentar emergencias mayores.

Esta situacidn es lamentable dado que los ministerios y entes
auténomos del gobierno que tengan funciones tedricamente
relacionados con la prevencién y mitigacién, tampoco tiene
asignacidn presupuestaria de importancia directamente relacionadas
con estas actividades. De hecho solamente en el presupuesto del
Ministerio de Obras Piblicas y Transportes se puede identificar un
rubro que hace clara alusién al problema de los riesgos fisicos
-el de obras portuarias y pluviales-.

La caducidad presupuestaria de Ministerios y entes auténomas
en el rubro de desastres puede apreciarse examinando los datos de
los cuadros 1-3 (anexo 1) en los cuales se resumen los gastos en
varios rubros que globalmente podrian contemplar actividades de
prevencién o mitigacién. Ain en el caso del MOPT se gastd
solamente 55 millones de colones en 1989, (de un presupuesto total
de 5 billones) en obras portuarias y pluviales, de los cuales
solamente una parte pequefia constituia un gasto en prevencién o
mitigacién de inundaciones.

Finalmente, aunque la Comisidén de Emergencia, es exento de los
controles rigidos de la Contraloria General de la Republica sobre
sus gastos, precisamente para agilizar la aplicacidén de fondos,
durante condiciones de emergencia, la historia de los tGltimos afios
ha mostrado la lentitud de la asignacidn financiera para enfrentar
tareas de reconstruccidn por desastre como era el caso con el
Huracdn Juana en 1988 y 1989 y en Puriscal durante 1990,
evidenciado por las continuas protestas de pobladores vy
municipalidades reportados en la prensa nacional durante meses
después de los eventos.

g. Recomendaciones

Para mejorar este aspecto de la vulnerabilidad desde nuestra
perspectiva deberian tomarse en cuenta al menos algunos de los
sigulentes elementos:

i. La creacidén del érgano encargado de los desastres en cada pais
debe ser por ley. La ley por su orden jerarquico es
importante en tanto es el primer factor gue le dard la fuerza
necesaria para actuar.

Es cierto, que los procesos de modificacidn son dificiles, por
eso la observacidn anterior de que debe ser un Anteproyecto de
Ley trabajado a conciencia, en consulta con los drganos gque
intervienen y han intervenido en la atencidén de las
emergencias. Pero tratando sobretodo, de incluir dentro de
sus atribuciones las necesarias para gue sea también un érgano
de prevencién y mitigacidén de los desastres naturales.
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