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Este libro ofrece los resultados del proyecto de investigación "Sistemas nacionales
de prevención y atención de desastres en América Latina: un estudio comparado de
experiencias de implementación", concebido y ejecutado por la Red de Estudios
Sociales en Prevención de Desastres en América Latina (LA RED) y realizado con el
apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Unión Europea y CIID de Canadá.
Incluye los casos de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala,
México, Colombia y Perú. Aborda el origen y la evolución de los organismos
gubernamentales y sistemas nacionales que estos países se han dado en las
últimas décadas para la gestión de los desastres, ligándolos tanto a las experiencias
de desastres vividos como a los procesos sociales y políticos de esos países y de la
región. En base a estudios de caso, realizados por investigadores e instituciones
involucradas en el tema, somete a crítica la implementación de estas estructuras,
revela las nociones que las informan, identifica a los actores sociales que intervienen
y compara los procesos de tal manera de llegar a conclusiones generales para la
región latinoamericana. Haciendo uso de un marco teórico que considera los más
recientes y significativos avances sobre el tema y recogiendo la experiencia real del
esfuerzo de los países para abordar esta problemática, sus conclusiones
contribuyen tanto a reconocer los factores y procesos que significan estas
estructuras como a la formulación de propuestas en ese campo.

Poco a poco los desastres dejan de ser vistos como las grandes emergencias
producidas por fenómenos naturales imprevisibles y pasan a ser reconocidos como
el resultado de la combinación de un conjunto de variados factores que son parte de
los procesos sociales de los países. Un terremoto, una erupción volcánica, una
inundación o una sequía no son suficientes para producir un desastre: las
construcciones inadecuadas para un medio en donde históricamente se han repetido
los terremotos, la ocupación de las faldas de los volcanes activos como medio único
y permanente de subsistencia, la ocupación de los cauces y las riberas de los ríos y
quebradas por pequeñas poblaciones o por grandes ciudades, los sistemas
productivos e infraestructuras incompatibles con las características del medio
ambiente, la incapacidad de los Estados y sociedades para controlar u orientar estos
procesos, son hechos que muestran a los desastres como el resultado de procesos
que comprometen a muchos aspectos y actores de la sociedad. En los años setenta
y ochenta en América Latina, los países de la región han creado o reformado
muchos de los organismos gubernamentales y sistemas nacionales encargados de
la problemática de los desastres. ¿En base a qué concepción de los desastres, a la
participación de qué instituciones y actores sociales, siguiendo qué modelos y bajo
la influencia de qué experiencias de desastres y de períodos políticos ha ocurrido
esto? ¿Qué nivel de implementación y efectividad muestran estas estructuras en los
diferentes países? ¿Logran incorporar todos los aspectos, actores e instituciones
involucrados en los procesos que generan los desastres? ¿Deben hacerlo? ¿Cómo
y en qué medida? Todas estas son preguntas que este libro busca responder para
explicarse la situación de estas estructuras gubernamentales o nacionales,
identificar sus límites, señalar sus posibilidades y ofrecer nuevas perspectivas para
la innovación y el cambio.
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PRESENTACIÓN
Este libro ofrece los resultados de un proyecto de investigación concebido y
ejecutado por la Red de Estudios Sociales en Prevención de Desastres en América
Latina (LA RED), con el apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Unión Europea
y CIID de Canadá. El título original del Proyecto fue el de "Sistemas de Prevención y
Mitigación de Desastres en América Latina: un estudio comparado de experiencias
de implementación", que inicialmente consideraba los casos de Costa Rica, México,
Perú y Colombia. Más adelante, sobre la base de los equipos nacionales
conformados para el proyecto "Comunidades urbanas en Centroamérica:
vulnerabilidad a desastres y opciones de prevención y mitigación", coordinado por el
Programa de Desastres de la Secretaría General de FLACSO y apoyado por CIID de
Canadá, se incorporaron los casos de El Salvador, Honduras y Guatemala. Además
de los resultados en los siete países que se incorporaron al proyecto por parte de LA
RED, el presente volumen reproduce también un estudio realizado sobre Nicaragua
por Hans Illy, en el contexto de una misión de la GTZ-Alemania en ese país. Aunque
éste no formó parte del proyecto de LA RED, su objeto, enfoque y conclusiones son
similares a los de este proyecto.

La coordinación general del Proyecto estuvo a cargo de Allan Lavell, de la Secretaría
General de FLACSO, y de Eduardo Franco, de ITDG-Perú; Allan Lavell coordinó el
estudio de los casos centroamericanos, haciéndose cargo de las investigaciones por
país en esa región: Gisela Gellert y Francisco Reyna, de FLACSO-Guatemala, en
Guatemala; Mario Lungo y Lina Pohl, de FUNDE, con la colaboración de Sonia
Baires y Marta Gonzáles, en El Salvador; Patricio León y Maritza Guillen, de
CEPROD, en Honduras; y Allan Lavell, que realizó el estudio del caso costarricense,
con la colaboración de Nora Sequeira y Cristina Araya, también de FLACSO, y de
Manuel Argüello, de ALTERNATIVAS PARA EL DESARRROLLO. Coordinó y realizó
el estudio en México, Elizabeth Mansilla, en ese entonces de COMECSO y
actualmente miembro del Instituto de Investigaciones Económicas de la UNAM,
recibiendo la colaboración de Erika Olvera e Ignacio Rubio. El de Colombia fue
realizado por Fernando Ramírez, durante la investigación Consultor de la Dirección
Nacional para la Prevención y Atención de Desastres (DN-PAD) de Colombia, y por
Omar Darío Cardona, en ese entonces Director General de la misma. Eduardo
Franco coordinó, y realizó junto con Linda Zilbert, también de ITDG-Perú, el análisis
del caso peruano, recibiendo la colaboración de Alicia Minaya, Luis Gamarra y María
Isabel Murillo.

El proyecto inicial surgió en la II Reunión General de LA RED en Cali, Colombia, en
marzo de 1993, fue formulado con las contribuciones de los investigadores allí
presentes y evolucionó en todo momento muy cerca de los demás proyectos y
actividades de LA RED. De hecho, se benefició permanentemente de los
comentarios, contribuciones y experiencias de sus demás miembros e instituciones ;
su elaboración estuvo a cargo de Allan Lavell.

Formulado el proyecto general, en abril de 1993, se fueron constituyendo
paulatinamente, según los recursos disponibles, los equipos nacionales, cada uno
de los cuales debió redactar un plan para cada país. En el proceso de la
investigación los equipos se reunieron en tres talleres regionales. El primero de ellos
se realizó en el contexto de la III Reunión General de LA RED en Puerto Escondido,
México, en diciembre de 1993, en el que se presentaron los avances de los países
inicialmente considerados, se hizo una primera crítica y discusión de los conceptos
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que iban apareciendo en el proceso de la investigación de cada país para ordenar la
información, y se consideró la necesidad y posibilidad de incorporar nuevos casos a
la comparación. El segundo taller se realizó en la ciudad de Guatemala, en febrero
de 1994, en el que estuvieron presentes los equipos de los nuevos países
incorporados, a la luz de cuyos avances se enriqueció la discusión del conjunto. Allí
se concluyó con una enumeración de los ejes del análisis y los de la redacción de
los informes preliminares, identificándose un conjunto de ejes o factores explicativos
del origen, evolución y características de los organismos gubernamentales y
sistemas nacionales para la gestión de los desastres. En el Seminario Internacional
sobre "Prevención de Desastres y Sociedad", organizado en la ciudad de México por
COMECSO, la Sección de Humanidades de la UNAM y LA RED, también en febrero
de 1994, y en la Conferencia Interamericana de Cartagena de Indias sobre
"Reducción de los Desastres Naturales, Experiencias Nacionales", de marzo de ese
mismo año, organizada por la DN-PAD de Colombia, se presentaron las hipótesis
centrales del Proyecto y los avances del mismo a un mayor número de interesados,
beneficiándose de la discusión de temas asociados allí planteados. El tercer taller,
con el cual se concluyó el proceso de la investigación, en el que se propusieron y
discutieron los informes preliminares, se realizó en Lima, Perú, en el contexto de la V
Reunión General de LA RED, en octubre de 1994. Asistieron a este taller, además
de los coordinadores por país, otros investigadores, representantes de agencias y
directivos de instituciones gubernamentales de gestión de desastres. En particular,
cabe destacar la participación de Ricardo Mena, Oficial Regional de la DHA, con
sede en Ecuador, y de Rolando Duran, en ese momento Presidente del Centro de
Coordinación para la Prevención de Desastres en América Central (CEPREDENAC).
Durante el resto del tiempo, hasta la edición del presente volumen, se redactaron los
informes definitivos por país, los capítulos nacionales de este libro y la introducción y
conclusiones comparativas.

Los investigadores del equipo del Proyecto formaron un colectivo que permitió en
todo momento que cada cual contribuyera desde formaciones y prácticas
profesionales diferentes, recogiendo la experiencia histórica de sus instituciones y
países, al mismo tiempo que de las discusiones generadas tanto en su interior como
con los interlocutores. Estos fueron sobre todo los entrevistados: investigadores
independientes, académicos, representantes de agencias internacionales, directivos
y operadores de sistemas e instituciones gubernamentales de gestión de desastres,
funcionarios de otros sectores del Estado, profesionales con actuación en el campo
estudiado, dirigentes políticos, autoridades locales y nacionales y dirigentes y
pobladores de comunidades; en resumen, el conjunto de actores involucrados en
este campo o en las manifestaciones del mismo durante el proceso de la
investigación.

El proyecto se condujo teniendo en cuenta la experiencia académica de unos, la de
la conducción de acciones, de planes y de instituciones gubernamentales de gestión
de desastres por otro, y la del trabajo participativo con comunidades. Se buscó
responder a las preocupaciones y perspectivas de cada una de estas plataformas
desde las que se puede percibir el problema en su integridad. Muchos de los
investigadores estaban participando también en otras actividades de investigación
comparativa de LA RED, lo cual hizo que la evolución del proyecto recibiera la
influencia del desarrollo de aquellas. Tanto los resultados del proyecto como este
libro en particular, son producto de un trabajo colectivo en más de un sentido.
Esperamos que la calidad de la base empírica y testimonial ofrecida, la autenticidad
con que se ha pretendido hacer los planteamientos, permitan contribuir al mejo-
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ramiento sustancial en este campo de la institucionalización de la gestión y la
reducción de los desastres en la región, haciendo honor así al esfuerzo realizado por
muchos, antes y ahora.
Mientras se editaba este libro, Patricio León, autor de uno de los capítulos, miembro
de LA RED, amigo verdadero, falleció. Los demás autores y LA RED le dedicamos
este libro. El siempre representó para nosotros la estricta rigurosidad del juicio al
mismo tiempo que la generosidad sin límites hacia el otro. Este libro representa algo
parecido a lo que nos ha dejado: la necesidad de analizar sin dejar pasar nada, pero
también la certidumbre de que el campo que tratamos nos requiere a todos.

Los Editores




