Sefior

Ministre de Salud
s. D.

Estimado sefior Ministro:

Conforme a su solicitud, he revisado la literatura disponi-
ble sobre desastres, discutide con personag nacinnales y extran-
jeras con experiencis en este campo, znalizado la Leagislacién
Nacional y alguna extranjera correspondientes y, considerando la
idiosincracia y la experlencia costarricenses en las afortunada-
mente pocas situaciones graves de desastre que ha vivido el pais
en los Gltimos 20 afios y lo que hemos podido observar en paises
vecinos azotados por catastrofes, he preparado el presente docu-
mento, que someto a su consideracidn. Con &1 sdlo pretendo adap-
tar esos elementos a nuestra realidad nacional y, como el titule
del mismo lo indica, suministrar elementos preliminares necesa -
rios, para la elaboracién de un "Plan Nacional de Emergencia" a
desarrollar en caso de desastre. Ademis, conforme al espiritu de
la Legislacidn Costarricense existente al respecto, es responsa-
bilidad de la Comisibén Nacional de Emergencia la formulacidn de
este tipo de planes, razdn de mis para gue el presente documento
sea sblo un paso inicial en el proceso de planificacidn para si-
tuaciones de emergencia.

La complejidad de un problema gue implica tantas y tan va -
riadas acciones, que quienes como usted han vivido y podido a =
preciar a través de su participacidén er la Comisidn Nacional de
Emergencia conocen ampliamente, y quienes no hayan tenidu la o -
portunidad de trabajar en situaciones de desastre podran apre -

ciar en el Indice de este documento, obliga a2 que la planifica

cibn necesariz para estas situaciones contemple 2 tipos de ac -
ciones; las de tipo general, gue requieren participacidén multi -
sectorial coordinada, que las hace objeto de intervencidn direc-—

ta de la Comisidn Nacional de Emergencia; y las especificas de



cada sector, de las cusles se& puede responsabilizar directamente
a las instituciones gue lo constituyen, bajo la zutoridad coor =
dinadora de una de sllas. Esto lleva a2 la necesidad de que exis-
ta un "Plan General ¢ Necicnal" y una serie de "Planes Sectoria-
les", debiendo ser elaborade aguel por un grupo de trabajo mul -
tidisciplinario y multisectorial, pars pasar & constituir -des -
pues de su aprocbacién o modificacién por la Comisibn Nacional de
Emergenciz- el marco conceptual para gque grupos de trabaje de
cada sector elaboren sus propios planes sectoriales que, después
de ser aprobadeos o modificados por la autoridad sefialada como
rectora para el sector correspondiente, deben ser sometidos a la
Comisidén Nacional de Emergencia, para la verificacidn de su com-
patibilidad con el Plan Nacional. Este trabajc sdlo pretende ser
el documento bisico de andlisis para la elaboracién de dichos
planes, sefalando los aspectos mAs importantes sobre los cuales
debe definir normas claras el Plan Nacional d= Emergencia. Ade -
mis, se recomiendz en él la integracidn de Comités Provinciales
o Reglonales de Emergenciz que, sobre la base del Plan Nacional
y los Sectoriales, es conveniente que elaboren sus propios pla -
nes para el Ambito geografico gue les corresponde, requisito del
que se puede prescindir 21 inicio, peroc gque es altamente reco -
mendable desarrollar, por las caracteristicas propias gue puedan
tener las distintas Areas geogrificas del pals, en relacidn con
¢l riesgo de ocurrencia de desastres de tipos especificos en e =
llas.

Se propone unha estructura organizativa para actuar ante si-
tuaciones dz emergencia gue considera 2 nilveles generales de ac-
cidn:

a) un "Nivel de Direccidn", constituido por la Comisién Nacio-
nal de Emergencia, responsable de definir 1= politica que o -
riente la elazboracidn del Plan; aprobarlo o reajustarlo; adop-
tar las medidas complementarias de caracter general necesarias
para ejecutarleo; y aportar'los recursos de cada institucidn

para su cumplimiento;



bB) un "Nivel de Coordinacidn”, bajo la autoridad de un "Coor =
dinador de Operacicnes" y constituido por personal muy capaci-
tado con puestos regulares en ctros organismos ¢ instituciones,
disponible con caracter temporal en épocas normales para cum =
plir con las tareas preparatorias del Plan, y permanente du -
rante las situaciones de emergencia, para hacerlo con las de
direccién y supervisidn d= las operaciones en casc de desastre.
Se propone organizar este personal en $ "Secciones", de acuer-
do con las funciones & desarrollar;

c) un *"Nivel de Ejecucidn", constituido por los equipos de
perscnal asignados por las distintas instituciones y organis -
mos para la ejecucidn del Plan, para constituir las fuerzas de
trabajo que ejecutarin las acciones en los lugares afectados
por desastres.

Ademis, considerando que la estructura que se disefie para
actuar ante una situacidén de cathstrofe de magnitud considerable
debe garantizer tanto la ejecucidn de las actividades necesarias
para la atencidén del desastre como la continuacibdn ininterrumpi-
da de las acciones de los programas crdinarics de los organismos
que participen en 21 Plan, hastz donde lo permita el drenaje de
recursos gue requiera la atencidn de emergencia, se ha recomen =
dado gue en cada institucidn u organismo se asigne a dos funcio-
narios de alto nivel autoridad suficiente, d¢ manera que cada u-
no de ellos se encargue de uno de estos campos de accidn, bajo
la autoridad del funcionaric de mayor jerarquia de la institu -
cibn, quien ccordineréd la accibn de ambos y serd el maximo re -
presentante de su institucidn ante la Comisiin Nacional de Emer-—
genciaa.

Se plantea una clasificacidn de los desastres, que se con =
sidera Util para fines de planificacién que, segin el usc gue
pueda hacerse de los recursos locales para atender sus conse -
cuencias, los agrupe en 3 tipos, segiin su "amplitud limitada"
respete la infraestructura de los servicios publicos y afecte a

sGlo una parte de la poblacibn, permitiende el uso de tode tipo



de recursos locales para atender sus consecuencias; por su "gran
magnitud"”, aunque no afecte la mayoria de la infraestructura de
los servicios piblicos, impida o dificulte notoriamente la utili
zacién de los recurscs humanos locales, por la forma en gque los
afecta; o destruya en su mayoria la infraestructura de servicios
piblicos locales, obligando a que todos los recursos para la pres
tacidn de servicios durante la fase de emergencia tengan que ser
aportados cesde fuera de las localidades afectadas.

Ademés, para una mejor sistematizacidn de las acciones a rea
lizar, se analiza las necesarias para cada una de las fases qua
clasicamente se puede identificar en las situacicnes de desastre,
o sea, la de "Prevencidn", previa al impacto del fendmeno que O-—
rigina el desastre; la de "Emergencia o Atencidn", que se extien
de desde este momento hasta que se produce la iNormalizacidn Vi-
tal", que es la capacidad de contar con todos los recursos nece=
sarios para atender las demandas vitales generadas por el desas-
tre y utilizarlos adecuadamente para satisfacerlas; vy la "Fase «
de Rehabilitacidn y Reconstruccidn®, consecutiva a dicha norma -
lizacidn vital. Para cada una de estas fases, se analiza los as
pectos a considerar dentro de los miltiples campos de accidn que
abarca, revisindose como punto aparte las medidas necesarias pa-
ra contar con una legislacidn adecuada para actuar ante situacio
nes de emergencia.

Finalmente tomando en cuenta que en la "Fase de Rehabilita -
cidn y Reconstruccidn", el Plan no debe orientarse sdlo a la re-
paracidn y reconstruccidén de los dafios del desastre, sino a la -
programacidén de actividades tendientes a acelerar el desarrollo
econdmico-social de la zona afectada, tomando en consideracidn la
situacidn de coyuntura de la dicha zona, las aspiraciones de las
comunidades, las necesidades del pais y el Plan Global de Desa -
rrollo, tarea de tal envergadura que debe ser encomendada a un
organisme de caracter permanente con amplia capacidad de planifi

cacién y con autoridad legal para definir poli-



ticas econbémico-sociales, elaborar planes globales y sefialar los
lineamientos que deben seguir los planes sectoriales del pais,
como lo es, OFIPLAN, y gque la funcidn primordial de la Comisidn
Nacional de Emergencia debe dirigirse a desarrollar las acciones
preventivas para caso de desastre y atender las consecuencias de
las catéstrofes, se sefiala el riesgo de que, mientras la Comi -
sidén Nacional de Emergencia pudiese encontrarse dirigiendo todos
sus esfuerzos hacia la elaboracidn o ejecucidn de un plan de re-
construccidén, por la magnitud de tal tarea pudiera descuidar los
aspectos indicados que constituyen su razdn bAsica de ser, con
consecuencias deplorables para la poblacién afectada por un po -
sible nuevo desastre. Por estas razones, se reccmienda definir
muy claramente los campos de accidn, encargando = la Comisién
Nacional de Emergencia la direccidn de todas las acciones de
prevencién v respuesta a situaciones de desastre, y a OFIPLAN la
planificacién de la etapa de reconstruccidn, con la estrecha co-
laboracidn de la Comisidn.

Al dejar este documentc en sus manos, considero cumplido el
cometido que se me encargd; confio en gque sus dotes de ejecutivo
lleven a convertirle en un Plan capaz de asegurar una accidén e -
fectiva y coordinada para el infortunade csso de gue en el futu-
ro nuestre pals o una nacidér herman=z se vean afectados por una
situacidén de desastre; y, aunque desec de todo cerazdén gque nunca
llegue a ser necesaria la ejecucién de dichc plan, espero que a
partir de su preparacidn nuestro pails se vaya capacitando cada
dia mis para hacer frente a la adversidad, asi como que en el
caso en que fuese n=acesaric, lo continle haciendc con el crite -
rioc de que ella ro debe considerarse como causa de lamentos, si-
no como fuente de ensefianza y elemento de desarrollo de la soli-
daridad sccial y de la confianza de nuestro pals en sus capaci -
dades para enfrentar el futurc con optimismo, como ya lo ha de =
mostrado cada vez que le ha tocado superar situaciones de crisis.

Atentamente,
UNIUAD SECTORIAL DF;{ PLANIFICACION
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Dr.Lenir s¥enz Jiménesz
DIRECTCR



ELEMENTOS PRELIMINARES

PARA ELABORACION DE UN PLAN NACIONAL DE EMERGENCIA

A DESARRCLLAR EN ©ASQ DE DESASTRE

CONSIDERACIONES LEGALES

Como pasc previo a la definicidn de los lineamientos generales & seguir para

la elaboracifn de um plan de accidn a desarrollar en caso de desastre, se ha

ce necesarioc el andlisis de la legislacidn vigente en que se debes enmarcar.

El Articulo 6 de la "Ley N°u37u4", Nacional de Emergencia" crea la "Comisidn
Nacional de Emergencia™ y, tanto este mismo articulo come el 1°del "Reglamen
to de Emergencias Nacionales , la responsabilizan del "planeamiente, direc-
cién, control y coordinacidén de los programas y actividades de proteccidn., -
salvamente y reconstruccidn de 'Zonas de desastre' que asi sean declaradas,

conforme al Articule 1 de la misma ley™.

El Articulo 8 de dicha ley, en su incise.a), es aln mds comcreto cuando esta
blece como funcidn de la Comisidn Nacional de Emergencia: "planificar, orgahi
zar, controlar y coordinar la accifn de salvamento y defensa de las &reas afec
tadas o en peligro . En este casc podria interpretarse las acciones de defensa

como acciones de prevencidn.

Ese misme articulo enm su inciso b), responsabiliza a la Comisidn de "Elaborar
planes de salvamento y rehabilitacidn,.de recohstruccidn de las zonas afecta-
das, y los programas de trabajo necesarios para su ejecheidn%; en su iné¢iso
¢), de "autorizar y supervisar 12 ejecucidn de obras realizadas por otras en-
tidades ¢ por particulares en las zonas afectadas, y velar porgue su ejecu-
cidn se ajuste a las normas y fines establecidps en el Plan Regulador que ela
bore ; v en el inciso g), de afectuar las investigaciones cientificas o tédc-
nicas necesarias para preparar planes y programas de reecuperacidn fisica y -

econfmica de las zonas de desastre',

Estas funciones las concreta el ‘Reglamento "de Emergencias ‘Nacionales &n el
Articulo 11, gque sefiala que “La Comisidn Nacional de Emergencia’ deberd ela
borar un programa de previsidn que comprenderd, per lo menos, lo siguiente:
Planes da distribucidn y suministro de alimentos, ropa combustible, primeros

auxilios, sistemas de radic comuni-aciones y matcriales de construccidn para



atender emergencias de dualdquier magnitud.

Planes relacionados con la definicidn detallada de las acciones inmediatas a
tomar ante las emergencias nacionales para salvaguardar la vida, salud y ha-
cienda de los habitantes de la zona afectada.

Programas de orientacifn dirigidos al plblico en general respecto .a las medi-
das a tomar ante emergancias.

Coordinacidn de la actividad de entidades e instituciones naciomales e inter-
nacionales respecto a estudios e informacicnes de caracter hidrolégica, geolé
gico, metereoldgico, vulcanoldgico y cualesquiera otro relativo a causa de emer
gencias,

Capacitacidn de Personal especializado, tanto a servidores dependientes direc-
tamente de la Oficina, como de otras instituciones piliblicas y privadas que pue
dan colaborar en situaciones de emergencia, mediante cursos impartidos por
especidlistas y mediante la obtencidn de becas para estos estudios en organis

mos extranjeros’.

Esta definicidn de funciones la complementan los articulos 23, 24 y 25 del mis
mo reglamento que define como "Flan Regulador General' aquel conjunto de planos,
mapas, reglamentos, grificos y suplementos relativos a la reconstruccidn vy re-
habilitacidn de la zona de desastre'; define los elementos minimos que el mis
mo debe contener y responsabiliza de su preparacidn a la Oficina de la Comiisidn
Nacional de Emergencias,

Por otra parte, el articule 13 del mencionado Reglamento establece que "confor
me al Articulo 3 de la Ley N°4374, todas las dependencias pfiblicas se encuen-
tran en la obligacién de coordinar con la Comisi®dn Nacional de Emergencia sus
actividades en la zonas afectadas hasta que por Decreto Ejecutivo no se orde

ne la cesacidn del estado de emergencia",

En consecuencia, confcrme al espiritu de la Ley, es obligacifdn de la tantas ve
ces mencionada Comlsidn la formulacidn de los planes de accifn en casc de de-

sastre.

Sin embargs, la ¢omlejidad del problema ¥y la necesidad de enfrentarle con una

accidn multi-sector:al coordinada. obliga a que el plan contemple dos tip de

acclones:



a) Acciones de tipo general que requieren accidn multi-sectorial coordinada que,
en consecuencia, las hace objeto de accifn directa de la Comisién Nacional

de Emergencia;

b) Acciones especificas de cada sector, de las cuales se puede responsabili-
zar directamente a las instituciones que lo constituyen, baje la autoriddd

coordinadora <de una de ellas.

En consecuencia para la accidn en casc de desastre debe existir un "Plan Gene
ral Nacional"”, elaborado por un grupo de trabajo integrado por representantes
de los distintos sectores y aprobade o modificado en Gltima instancia por la
Comisidn, y "Planes Sectoriales', elaborados por grupes de trabaje propics de
cada sector, dentro de los grandes lineamientos sefialados por el Plan General
vy aprobados o modificados por la autcridad seflalada como rectora para el Sec-
tor, antes de ser propuestos a la Comisifn Nacional de Emergencia para la veri

ficacidn de su compatibilidad con el Plan Nacional.

Por la necesidad de coordinacidn permanente que se requiere durante la elabora
cidn de los planes sectoriales, es conveniente, con base en el articulo 10 del
Reglamentc, delegar en el Coordinador de la Comisidm Nacional de Emergencias

la autoridad necesaria para la asignacidén de responsabilidades y tareas al res

pecto.

Debe tomarse en consideracidn que el Articulo 19 del Reglamento de Emergencias
Nacionales asigna las siguientes funciones a la "Oficina de la Comisién Nacio
nal de Emergenciza’: "Articule 19:"La Oficina de la Comisifn Nacional de Emer-
gencia tendrid las siguientes atribuciones:

a) Cumplir con las disposicicnes, acuerdos y resoluciones que dicte la Comisidn

relatives a programas de emergencia.

b) Actualizar los planes de abastecimiento vy distribucién de alimeritos, ropa,
combustibles, medicinas, equipo de salvamente y materiales de construccidn
para atender emergencias de cualquier magnitud, conforme lo sefiale la Comi
sidn.

c¢) Llevar la contabilidad relativa al Fondo Especial de Emergencia de acuerdo
al sistema contable, formularies y procedimientos de control indicados por

la Comisidn.



d) Elaborar las planillas del perscnal a su cargoe.

e) Llevar gl inventario permanente de los activos.
f) Promover relaciones con organismos internacionales especializados en este

tipo de actividades para obtener su colaboracidn.

g£) Mantener un archivo completo de la documentacidn relativa a los diferentes

Planes Reguladores Generales que se elaboren.

h) Preparar y distribuir materiales destinados a capacitar a 1a poblacién sobre
medidas a tomar y procedimientos a seguir anccasos de emergencias.
i) Preparar los Planes Reguladores Generales para someterlos a conocimientos

de la Comisidn.

j) Coordinar la actividad de los diferentes organismos pfiblicos y privados,
racionales o extranjeros, en la atencidn de las emergencias.

k) Tomar las primeras medidas de cardcter precautorio para proteger personas
v bienes afectados por fendmenos naturales, epidemias o actos humancs que
puedan dar motivo de la declaratoria de 'Zgna de desastre” por el Peder -
Ejecutivo:

1) Cumplir con las demds cbligaciones gque impongan la Ley NOU374 y el

presente "Reglamento".

También deberd recordarse que el articulo 10 del Reglamento sefiala como funcidn

del coordinador de la Comisidn "Supervisar las labores de la Oficina'.

El carécter regional o local de gran cantidad de catd@strofes hace necesaria la
aceidn en tales niveles; para que la misma sea realmente efectiva, se necesi-
ta contar con planes alaborados para ello con anterioridad al desastre, que
contemplen las caracteristicas propias d=1 &rea geogrdfita afectadd.

El ya mencionado Reglamento de Emergencias Nacionales, ha previstoe esta situa-
cidn en los Articules 40 y 41, que seflalan gque '"La Comisidn Nacional de Emer-
gencia podrd delegar algunas de sus funciones en Comisipnes regionales o loca-
les cuande asi se justificare por la naturaleza o magnitud de las emergencias”
y que dicha Comisidn "'designari libremente a los miembros que integran las ¢o-
misiones regionales ¢ locales y letallaré claramente sus atribuciones y respan
sabilidades. Estos miembros labararidn ad-honoren'.

Es recomendable, en consecuencia, Integrar Comités Provinciales o Regionales



de Emergencia, que reproduzcan en cada provineia o regidn previamente defini
da, la estructura del ComitZ Nacional y a los que se encargue la elaboracidn
de "Planes Generales de Emergencia” para sus respectivas provincias o regiones,
mediante el ajuste correspondiente del Plan General Nacional. A su vez, cada
uno de sus integrantes deberd responsab ilizarse, con la colaboracién de per
sonal de la institucidn que representa, de la elaboracidn del respectivo "Plan
Sectorial' a nivel provincial o regional, conforme & las normas del respectivo
"Plan Sectorial Nacional".

Serd responsabilidad de los Comitds Provinciales o Regionales de Emergencia
coordinar y comandar las actividades y medidas de prevencidn, atencidn y reha
bilitacidn para casos de catastrofe dentre de la jurisdicecitn de su provineia
0 regién, mientras la Comisidn Nacional de Emergencia no decida asumir direc-
tamente tales funciones. Asli mismo, deberin efectuar una evaluacidn de los -~
riesgos potenciales o reales de catistrofe en la regidn geogrifica gque les =~
corresponde y evaluar los recursos plblicos y privados existentes en la pro-
vineia o regidn, asi como las medidas, acuerdos y coordinacibn necesarios pa
ra el funcionamiento de dichos recursos dentro del menor lapso posible, en
caso de situaciones de emergencia.

Ademds, deberan definir criteriecs para establecer prioridades e integrar los
esfuerzos voluntarios, para preparar conjuntamente con el Comité Nacional de
Emergencias, los programas de capacitacidn necesarios. Es recomendable gue
los Integrantes de dichas Comisifnes sean los md3ximos representantes a nivel
provincial de les organismos que constituyen la Comisidn Nacional de Emergen-
cias.

Tanto los planes nacionales como los provinciales ¢ regionales de accifin en -
casc de desastre, deberdn tomar en cuenta la posibilidad de asignacidn de la-
bores a nivel local a las Asociaciones de Desarrclle Comunal, que pueden ac-
tuar comc Comités Locales de Emergencia, para su participacidn activa en ca-
sos de catdstrofes en sus propias leecalidades o para su colaboracidn en caso

de desastrss que ocurran en otras comunidades.

CARACTERISTICAS DE LOS DESASTRES

En Costa Rica, los desastres son occasionados con mayor frecuencia por tempora-

les y lluvias torrenciales; inundaciones; fendmenos torrenaiales, come cabezas



de agua o avalanchas; segufas; accidentes mazsives de transporte; terramotos;
deslizamientos de tierra (derrumbes); y erupcicnes volcinicas. Menos frecuentes
son los huracanes y tornados; los incendios y explosiones de gran magnitud; y

las epizootias y epidemias que adquieren las caracteristicas de desastre.

En relacidn con la planificacidn de las acciones a tomar en caso de desastre,
seglin el uso que pueda hacerse de los recursos locales para atender sus con-
secuencias, puede considerarse 3 tipos de desastre;

a) Desastre de amplitud limitada,que respeta la infraestructura de los servi-

cios pliblicos y afecta sBlo a una parte de la poblacidn; en consecuencia,
permite utilizar para atender sus consecuencias todo tipo de recursos loca

les.

b) Desastre §§_53§n~magnitgg,en el gque se conserva sin mayores dafios la mayo-

ria de la infraestructura de los servicics piliblicos, perc la poblacidn se

ve afectada animicamente en tal Ferma que, aumnque se puede contar con los

recursos materiales de la localidad, no se puede utilizar inicialmenté sus
recursos humanes, afectados al principic por un conflicto de roles como -
jefes de familia responsables del bienestar de tales grupos sociales y de

funcionarios responsables de toda la comunidad, que irdn siendo incorpora

dos en forma gradual y progresiva a la seolucidn del. problema, conforme se
vayan reponiendo del impacto emocional y solucicnands sus problemas perso-
nales originados por el desastre,

c) Catéstrofe gue destruye en su mayoria la infraestructura de servicios pfi

blicos locales, obligando en comsecuencia a gque todos los recursos para la
prestacidn de servicios durante la fase de emergencia tengan que ser aporta
dos desde fuera de las localidades afectadas. En estos casos también se de-
be buscar la incorporacidn gradual y progresiva de los recursos humanos lo-
cales a la ejecucidn de los programas, con el doble propésito de utilizar-
los v de que dicha utilizacidn les sirva a ellos, a su vez, de terapia ocu-
pacional.

Cualquiera que sea el tipo de desastre, en 21 se puede distinguir dos mo-

mentos criticos

-

a) Un memento en el que se produce ol TMPACTO deol fendmeno que lo origina; vy



b) Un momento en que se alcanza la NORMALIZACION VITAL, ¢ sea la capacidad de
contar con los recursos de todo tipo, necesarilos para atender aunque sea
en forma primaria las demandas vitales generadas por el desastre, y utili-
zarles adecuadamente para la satisfaccién de tales demandas. Las necesida-
des witales son aquellas sin las cuales es dificil que sobreviva una per-
sona; en consecuencia, se debe considerar como demandas vitales las mini-
mas para cubrir las necesidades de sobrevivencia humana hasta que cese la

emergencia producida por el desastre.

Estos dos momentos, esquematizados en el grafico adjunto, permiten distinguir
3 fases en la planificacidn de las acciones a tomar en caso de desastre:

a) Una "Fase de Prevencidn"”, que termina en el momento del Impacto.

b) Una "Fase de Emergencia” o de "Atencidn", que se extiende desde el momen-

to del "Impatto™ hasta que se obtiene la ‘Normalizacidn Vital"”, y cuya du-
racidn depende de factores tales como lza magnitud del desastre, la respues
ta de 1a comunidad ante &1 v la efectividad, tanto de los planes previament:

preparados como de su ejecucibn.

¢) Una "Fase de Rehabilitaciln y Reconstruccidn", consecutiva a la "Normaliza-

cién Vital", cuya trascendencia es condicionada por la magnitud del desastr:
pudiendo llegar en algunos casos de gran severidad a exigir modificaciones
del Plan Nacional de Desarrcllo, tanto en sus metas como en sus prioridades
va sea para destinar recursos adicionales a esta-fase, ¢ porque la destruc-
cidn causada por gl desastre impide alcanzar las metas formuladas antes de
que el mismo se produjese.

Se describe como "Rehabilitacidn' el restablecimiento obtenido con medios
de tipo transitorio y comc "Reconstruccidn® el de tipo definitiveo, que in-

dica el regreso ¢ superacidn de la situacidn anterior al desastre.

El "Impacto' del fendmeno que origina el desastre se inicia con la percepcidn
de sus primeros efectos destructores, y puede ser lento y progresivo como en
el caso de una inundacidn o violento, como en el de una explosidn o terremoto
En ocasiones, puede estar precedido de un periddc denominado de "PRE-IMPACTO",
en el gue se aprecia manifestaciones gue permiten advertir la inminencia del

desastre y, en consecuencia, adoptar medidas de urgencia contempladas en los



respectivos planos de accidn.
Generalmente el inicic de la "Fase de Emergencia’ se caracteriza por un perid

do sumamente critico, llamade de "POST-IMPACTOQ" caractarizado por la confusidn
subsiguiente al impacto del fendmeno causal, que puede causar interrupcidn del
funcicnamientc normal de los servicios pliblicos y alteracidn del orden, gque-

puede llegar hasta el caos. La severidad de este pericdo puede ser amortiguada

con una rdpida iniciacidn de la ejecucidn de las acciones previstas en los pla

nes correspondientes.
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LOS PLANES DE ACCION
A pesar de la diversidad de causas de desastre descritas anteriormente, existe

una serie de medidas a tomar, similares en todos los casos, que variardn en ge

neral mds que por la causa del desas*re, por les dafics producidos a la infraes



tructura local de servicios p@blicos, permitiendo o impidiendo la utilizacidn
de recursos locales, conforme se detalld al analizar las caracteristicas de -
los desastres.

Como consecuencia de lo sefialado al analizar los aspectos legales, deberd ela-
borarse 2 tipos de planes en escala nacional: el "General" y los "Sectoriales".
Estos, a su vez, deben servir de base para la elaboracidn de los respectivos-
planes previnciales o regionales. En todos ellos deberd preverse las 3 alter-
nativas de utilizacidn de recursos locales: total, parcial ¢ nula, seglin la -

magnitud del desastre, conforme se describid anteriormente.

Conforme a los planteamientos hechos, la elaboracisn y ejecucién de los planes
constituye un proceso cuyas distintas etapas corresponden a las fases y perib-

dos descritos:

a) Durante la "Tase de Prevencidn' se desarrolla el planeamiento y preparacién

de las acciones a realizar en caso de desastre.

b) Cuando existe un periddo de "Pre-Impacto', debe comenzarse de inmediato la
adopcidn de medidas preliminares y de organizacidn local para la atencidn

del desastre.

c) En el perifdo de "Post~Impacto', debe iniciarse la ejecucidn de las opera

ciones de emergencia con la mayor brevedad posible.

d) En la fase de emergencia siguiente al periddo de YPost-Impacto’, se busca

fundamentalmente la estabilizacidn y mantencidn de sistemas de apoyo vital.

e} En la fase de rehabilitacidn y recuperacidn, se restablece la infraestruc-
tura de las areas siniestradas, conforme a las normas sefialadas por los -
planes nacicnales o provinciales, de acuerdo con la informacién obtenida de
la evaluacidn de los resultados del desastre y la politica definida al res-

pecta,

PLAN GENERAL A NIVEL NACIONAL
1.- ELEMENTOS Y ESTRATEGIAS DEL PLAN

La experiencia obtenida en numerosos paises ha ensefiado que, cualquiera gque -

sea la causa de un desastre, no se puede atender en forma improvisada. Esto ha
conducido a que en muchos de elles la actitud de limitarse a la atencidn de la

situacidn producida como reaccidn posterior al desastre (lo que no siempre se



hace en forma ordenada) ha cambiado por la de la prevencidn de tales situacio-
nes, ya sea mediante la planificacidn de medidas tendientes a evitar resulta-
dos catastrdficos en el caso de desastres previsibles que las permitan, o por
la preparacidn de planes que indiquen claramente qu2 hacer ante las situacio-
nes de emergencia que puedan presentarse.

Planear conduce al disefic de una estructura o indicaciones sobre accicnes a de

sarrollar dentro de un margen de situaciones que pueden anticiparse.
Los elementas dentro de la estructura de cualguier plan iIncluyen:

a) un diagndstico de situaciones 2xistentes o susceptibles de presentarse y de

recursos que podria utilizarse para hacerles frente;

b) un ordenamiento de metas a alcanzar, sefialadas sobre la base de alglin es-

quema de asignacifn de prioridades;

c) distribucidn de los recursos disponibles para aleanzar esas metas, dentro

del marco general definido por las prioridades;

d) desarrollo de rutinas que se anticipen a contingencias cuyas caracteristicas

y reguerimientos se puede predecir.

El propdsito de la planificacidn para situaciones de desastre es el de acumu -
lar, organizar y aplicar conocimientos sobre dasastres que originen demandas-
de emergencia, v tomar las medidas de preparacidn antes de que se produzca una
grisis. Mediante ella, el pais debe determinar sus vulnerabilidades; adoptar
instrumentos legales, formular normas previzs y tomar acciones destinadas a-
la prevencidn; hacer los preparativos necesarios, asignar los recursos y ejecu
tar las operacicnes de emergencia) y scfialar los grandes lineamisntos para la
rehabilitacién v reconstruccidn de las &reas afactzdas. La estrategia deberd
determinar las prioridades, distribuir responsabilidades, identificar y asignar
campos de accidn, adoptar o aplicdar instrumentos legéles, determinar fuentes
de fondos y establecer mecanismos de coordinacidn entre instituciones y organd

zacdioties participantes.

El planeamiento para situaciones de deszstre implica gran cantidad de activids

des complejas y exige, por lo tante, €l andlisis total d2 los problemas que



podrian presentarse y de la participacidn que requieren de perscnas capacitadas
en muy distintas disciplinas para su solucidn.

El amilisis del problema tiesne que estar orientade a responder: {qué trastornos
ocasionaria el desastre?; {éa quifnes les corresponde hacer algo para prevenir-
1o ¢ aliviar sus efectos?; éa gquifnes les correspondaria actuar una vez que se
produzca? ihasta ddnde llega la responsabilidad de cada uno?; iquidn debe tomar
las decisiones finales ¥y en qué forma y por qué mecanismo se debe delegar la

autoridad para la toma de decisiones en distintos niveles?.

El planeamiento bdsico debe originar un anteproyecta, que serd corregido como
resultado de cbservaciones, sugerencias racionales y experiencias que se obten
gan en el desarrollo de simulacros de accidn. Con todas estas adicicnes y mo-
dificaciones se debe obtener un proyecto gque, al ser aprobado por la Comisidn
Nacional de Emergencia, dar3d origen al plan definitivo que en Gltima instancia
es modificado scbre la marchz, de acuerdo con los resultados de las evaluacio-~

nes que se hagan del desastre y sus consecuencias.

El Plan General debe contener todos los planes especifidog de los diferentes
sectores, instituciones y organismos comprometidos que, antes de ser aprobados
por la Comisibén Nacipnal de Emergencia, deben haber recibido la aprobacidn de
quien haya sidoc nombrado al respecto como méxima autoridad del sector. Los -
planes deberdn ccordinarse para evitar discrepancias. Cada plan deberi estar
escrito, para permitir ejercicios o simulacros y evitar duplicacidn y confu-
sidn. Tedos los organismos que participen en el Plan General, pGblicos o pri-
vados, oficiales o voluntarios, deberin contar cen planes propios compatibles
con el general, ¥ deberin ponerse de acuerdo sobre aspectos de coordinacidn y

direccidn.

El plan debe iniciarse con una clara definicidn de los objetivos que persipue
y debe definir claramente los aspectos a considerar en cada una de las fases
que ya han sido descritas; debe detallar la organizacién existente y tambiédn

la organizacidn que se haria carge de su ejecucidn.

Por las razones expuestas en la parte de este documento correspondiente a
Yconsideraciones legales', es necesarioc encargar a un grupo de trabajo mul-
tisectorial y multidisciplinario la elaboracidn del Plan.

La Evaluacidn de la forma como se ejecute el Plan, en caso de que haya que lle



varlc a la prictica o en ejercicios de simnlaero, puede dar lugar a mejoramien
tos del miemo, asi como la informacidn que se reciba sobre la experiencia dé
¢trod paises. Tn consecuencia, 2= convaniente que se establezca un mecanismo
para que después de un desastre 8e puedar lievar a cabo estudies y preparar re-
comendaciones destinadas a perfecciomar 2l proceso de tomar decisiones, refor-

zar la coordinaciba requeride ¥ mejovar la organizacidn.

Finalmente, también es fundamental la preparacidn de rrogramas de capacitacién

¥ entrenamiento del personal vespcensabls de 1la ¢jscucién ds21 plan.

A continuaciln se seflala los puntos que 2g rzacomendable desarrollar en el plan
¥ se hace algunos comentarios sobre su razdn de ser y la orientacifn m3s conve
niente para su desarrollo; su discusidn habrd de originar el proyecto que, a-

probado o modificado por la Comisidn Nacional de Emergencia, conducira al Plan

Nacional de Emergencias.

Objetivos del Flan Nacional de Emergencia

Los siguientes objetivos generales deberén orientar el contenido del plan:

1.- Comstituir el marco general de referencia que sirva de base para: la plani
ficacidn, coordinacién y ejecucidn de actividades; la administracidn de re

cursos y el contrcl ¥ evaluacidén de lo actuado, durante las fases de “preven-

cidn", "emergencia® y "recuperzcidn y rehabilitacidn” en situaciones de desas-

tre, por parte de las instituciones y organismos responsables de la solucidn

de los problemas que aquellas criginen.

2.- Fomentar el desarrollo de estudiss de vulperabilidad y de medidas de pre-

vencidn y alarma de desastres.

3.- Establecer mecanismos de coordinacién entre las distintas instituciones y
organismas gubernamentales y privados que posean recurscs necesarios para

afrontar cualquier tipo de emergencia. en sus distintos niveles de organizacidn.

k.- Desarrollar una corganizacidn capaz de nvaluar ¥ afrontar todas las situa-
ciones de emergencia que revistan caracteres de gravedad y definir muy cla
ramente dentro de ella la autoridad, responsabilidades funciones y activida
des del Comité Nacional 4e Emeryorcia de cada uno de sus integrantes v de los
Comités Provinciales ¢ Regionzlas =~rrazpondieontes, asl comn de las institucio-

nes representadss 2n =1los.



5,- Establecer los objetivos, mdtodos procedimientos y recursos recomendables
para la educacién de la poblacidn sobre la conducta a observar ante situa

ciones de emergencia, asi comc para la capacitacidn y adiestramiento de los

responsables de la direccidn, coordinacidn, ejacucidn y evaluacidn de las zc-

tividades del plan.

6.~ Desarrollar mecanismos de informacidn v de coordinacidn de la ayuda nacio

-

nal e internacicr=l en caso de desastre.

7.~ Sefialar la linea d= accifin a seguir para que lz rehabilitacién y reconstruc
¢idn de 3dreas afectadas por desastres se lleve a2 cabo en forma compatible
con los objetives determinados por los planes nacionales de desarrollo socio-
econdmico, de manara que no s8lo se restituye, sino que amplis 12 capacidad
productiva de tales &reas, comc compeonentes de programas de desarrollo regio-
nal, aprovechando el espiritu de solidaridad que se desarrolla en sus pobla-

ciones, como consecuencias de un desastre de gran magnitud.



FASE DE PREVENCION

La planificaeidn, como procesc permanente v dindmico que es, debe permitir el
analisis de problemas y de recurscs aplicables a su solucifn, para predeter-
minar cursos de accidn futura, cuye control de ejecucidn y evaluaceidn de re-
sultados permita el reajuste de los planes. Dentro de este concepto, =1 plan
para la fase de prevencidn debe contamplar, por lo menos, los siguientes aspec

tos:

a} diagndstico y prondstico de los riesgos de desastre, segln sitios de.mas -

probable ocurrenciz y de recursos existertes en diferentes niveles;

b) plan de proteccidn y prevencidn de desastres, que incluya los sistemas de
informacidn y de alerta; y la organizacidn y capacitacidn del persenal ne

cesario;

¢) preparaciotn del plan para la fase de emergencia v de los lineamientos ge-

nerales para la rehabllitacidn y reconstruccidn.

Diagndstico y Pron@stice de Rigcsgos de Desastire y de Recursos

La proteccidn contra desastres comienza con la identificacidn y conocimiento
de los tipos de desastre naturales probables de ocurrir en 4reas determina~-

das v de 1la vulnerabilidad de ellias a diczhos desastres.

En vista de que la mayoria de los dzsastres presentan caracteristicas comu-
nes, perc a la vez cada tipo de ellos las tiene especificas, su estudio con-
duce a determinar las medidas generales a tomar en casoc de desastre y a iden

tificar las especiales requeridas pava ctrotegerse contra cada uno de ellos.

Los estudios cientificos y de ingenieria pueden utilizarse para obtener pla-
nes mds realistas, ya que pueden indicar condiciones qgue originan desastres,
lugares susceptibles y efectc sobre seres humanos y animales, ambiente y ob-

Jetos fisicos.

Cada regidn se caracteriza por determinados fendmenos, que dan lugar a los -
riesgos y amenazas propias de cada localidad. La de*erminacidn, calificacidn
¥ cuantificacidn de ectos fondmenes zapaces de provocar desastres, con base
en los antecedentes nacionales y las axperiencias de >tvos palses, deben ser

objeto de estudis cuidadeosc que trat: iz llegar, hasta donde sea posible, a



sus causas u origenes, de manera que se puedan contrelar cportunamente, median

te la aplicacidn de los conocimientos sobre su comportamiento.

Los detalles especificos de cualguier plan deben prepararse de acuerdo con las
caradgteristicas de la regidtn o de la comunidad a que correspendan, de las pro-
babilidades de amenasza contra ella y de los recursos disponibles para hacerles

frente.

En muchos casos, las caracteristicas locales y antecedentes de situaciones pre
sentadas pueden llevar a prondsticos bastante precisos, como la probabilidad

de ocurrencia de inundaciones en &reas propensas a ellas ante la posibilidad -
de una temporada lluviosa severa, ¢ la posibilidad de grandes derrumbes en ca-

50 de terremoctos en Areas con antecedentes de deslizamiento de tierras.

Como la planificacidn debe contemplar la asignacidn de prioridades, para poder
hacerla con ¢riterio adecuado se necesita determinar la "vulnerabilidad" de-
&reas determinadas a tipos especificos de desastres. La primera prioridad se
asignard a las vegiones con mayores probabilidades de ser afectadas por desas
tres. En la actualidad no s6lo se espera medidas preventivas, sino también -

adecuadas medidas de preparacidn.

Los resultados de los anidlisis de vulnerabilidad se presentan, por lo general,
bajo la forma de "mapas de riesgo', gue representan =n forma grifica el tipo

y el grado de riesgo que representan determinados fendmenos naturales en dis-
tintas ubicaciones geograficas del pais. Como ejemplo, se puede sefialar la i-
dentificacifn de fallas geoldgicas y sus condiciones subyacentes, para el tra
zado de mapas del riesgo de ocurrencia de terremotos:; o en el trazado de ma-
pas para casos de inundacidn, con la indicacidn de las 4reas que probablemen-

te quedardn cubiertas por las aguas.

En consecuencia, es punto fundemental parz el diagndstico la elaboracidn de
mapas de zonas criticas y vulnerables y el conocimiento de la frecuencia y

periodicidad de los desastres,

Se puede usar el siguiente criteric para codificar las zonas analizadas en los
mapas, mediante la asignacidn de grados al historial ¥ potencial de desastres:
0.~ 81 nc hay antecedentes de desastres del tipo analizado.

1.~ Con antecedentes de 1 a 3 acontecimientos, perc con dafics menores, pocas -



personas lesionadas y problemas de menor gravedad, todo lo cual origind gas
tos no muy considerables.

2.-M8s de 3 acontecimientos con caracteristicas similares a los del grade 1, o
en caso de que se hubiese presentado un niimerc inferior, por lo menos uno
de ellos fue capaz de producir dafios importantes, bastantes vietimas y pro-

blemas serics, todo lo cual origind gastos mayores.

3.-Una o mas catdstrofes de gran magnitud, con dafios muy serios, gran niimero
de victimas y muchos problemas complejos, tode lo cual origind gastos muy

grandes.

Como elemento que se va a ver afectado directamente por las consecuencias de
cualquier desastre, es de fundamental importaneia el conocimiento de la dis-
tribucidn vy composicidn de la poblacidn en zcnas vulnerables, lo que requiere
informacién sobre aspectos demogrdficos, socio-culturales de educacidn y de
vivienda.

Los estudios sobre el comportamiento humanc tienen su aplicacifn para estimar
las veacciones de individuos, de grupos humancs y de organizaciones frente a
los desastres ¥ proporcionan conocimientos de gran utilidad para orientar la
preparacidn de informacidn sobre probabilidades de desastre sin provocar reac
ciones emocionales perjudiciales, y de avisos de alerta o instrucciones de e-
vacuacidn de manera que sean acatadcs; asi como para prever reacciones humanas
qQue pueden ser utilizadas o deben ser neutralizadas para fines de ayuda mutua,
regitlacidn de la convergencia de gente hacia la zona del desastre y control
sobre problemas de pdnico o de acciones irracionales motivadas por el ansia de

sobrevivir.

Para la planificacidn de las acciones. a tomar en todos lps niveles, 25 indis-
pensable el conocimiente de los recursos existentes para hacer frente 3 si-

tuaciones de emergencia. Debe disponerse de informacidn suficiente para la to
ma de decisiones, perc no tdan excesiva y detallada que su recoleccidn implique
laz utilizacidn de muche tiempo y abundantes recurscs y que su andlisis se haga
diffcil y poco productivo. Es recomendabla, con la asesoria de expertos nacio-
nales en Estadistica, organizar un banco de datos, con informaeidn cobtenida de
fuentes oficiales y privadas sobre recurscs humands y materiales utilizables

en situaciones de desastre.



La informacifn en este aspecto deberd incluir los inventarics, ubicacidn y pro

cadimientos para obtener lo siguiente:

l.-

10.-

lll-‘

12.~

recurscs en forme de documentos: mapas de riesgos; cuadros estadisticos; -

planes para cascs de desastre:;

caminos, aeropuertos, puertos y ferrocarriles, con su descripcifn y capa-
cidad;

vehiculos ¢lasificados (camiones, ambulancias, buses, bombas de incendio,

automdviles, etc.) y facilidades para abastecimiento de combustibles;
aviones, helicdptercs, lanchas y ctros vehiculos similares;
establecimientos de atencidn miédica con sus capacidades y recursos;

facilidades para saneamiento del medio, tanto para la distribucidn de agua
de buena calidad sanitaria como para la disposicidn de excretas (incluye

equipos mdviles de purificacidn de aguas);

facilidades de comunicacidn, como redes de radin oficiales; emisoras comer
cilales y de aficionados; algunos sistemas de localizacidn de personas gue
existen en el Area Metropolitana; sistemas de comunicacidn por radio de ta

Xis y ambulancias; etc;

reservas alimenticias y su ubicacidn, tales como silos, estances del Conse

jo Nacional de Produccidn, etc;

edificios plblices o privados susceptibles de ser utilizados en caso de -
emergencia como centros de operaciones, albergueg, o locales de atencidn

a damnificados, tales como escueslas, hodegas, teatros, estadios, ete;
maquinaria y equipo de ingenieria pesada;
zonas probables de evacuacidn y refugio;

energia elédctrica.

Esta informacidn se obtiene del estudic de la infraestructura existente en las

distintas localidades y debe elaborarse eon distintse grado de detalle para los

niveles local, provincial y nacional.

A mivel lccal, en el medio rural, puede ser de gran utilidad la informacidn -

existente en los "Puestos de Salud' de las encuestas que se hacen para progra



mar las accilones de salud rural.

Comoc ejemplo de su wtilidad puede sefialarse el uso qua.deberi hacerse al elabo
rar un plan de evacuaci®n de la informacién sobre las vias a utilizarse {prima-
rias y secundarizs); la accesibilidad v facilidad de desplazamiento; la dispo-
nibilidad de medios de transporte masivo; las reservas alimentieias y de com-

bustible; la capacidad de los establecimientos de atencidn; ete.

Especial &nfasis debe hacerse en 1a necesidad de un inventario clasificado de
los recursos humanos que se consideren criticos en cada sector, susceptibles
de ser utilizados en caso de emergencia, con espedificacién de las organizacio-
nes estatales y privadas-a que pertenecen, asi como el anidlisis de la posibili-
dad de participacién restringida o toctal de las organizacicnes frente a los de-

sastres.

Tambi2n es de fundamental importancia, al analizar los recursos disponibles,
conocer la capacidad econdmica de los gobiernos - nacional o locales - para
reaccicnar en los momentos de desastre, con le reserva disponible del Fondo Es
pecial de Emergsncia y con otros recursos extraordinarios. Se debe prever las
fuentes de financiacién, estatzles ¢ de instituciones de auxilioc o biemestar

social, pars cubrir los gastos de las operaciones durante el periodo critico.

Se debe dar witzl importancia al estrictc control de las actividades tendientes
a conseguir una prevencidn efectiva; estc incluye el control periddico del es-
tado de los recursos de distintos tipos que deben aportar las distintas insti-

tuciones comprendidas en el Plan.

También es fundamental disponer de un sistema de alerta vy vigilancia permanen-
te con rotacidn del persorzl, de manera que no se llegue & presentar sorpresas

de fin de semana.

VIGILANCIA Y ALERTA

Muy variadas son las medidas de alerta y vigilancia permanentes y las preventi-

vas, segin los distimtos tipos de desastre; por lo tanto, es de enorme utilidad
el enfoque interdisciplinaric de andlisis de sistemas en la preparacién contra

desastres.

La vigilancia para los distintos tipes de desastre puedc comprender aspectos

como 1os siguientes ¢us se cita a manera doe cjsmplo:



a) en inundacicnes, cdlculos de voliimenes de agua en rics gque las producen con

frecuencia; informes matersoldgicos sobre lluvias en esas &reas;

b) en huracanes, informacifn recibida de los centros destinados a su estudio
que existen enr el extranjerc, sobre la aparicidn y evolueidn de aguellos
¥ sobre las rutas que siguén;

c)} en terremotos, registro y medicidn de sismes; preparacidn de mapas de ries-
gos sismices; seflalamiento de condiciones napaces de favorecer~ como réesul-
tado secundario - la aparicidn de derrvumbes, inundaciones o corrientes de

agua, capaces de origirar avalanchas;

d) en derrumbes, inspeccidn visual para detectar condicicnes desfavorables del

suelo, salientes y resquelrajamientos;

2) en desastres criginados en actividad vclclnica, mediciones de la actividad
sismica y de inclinaciones y salientes del terreno a large plazo; asi como
medicicnes de la temperatura y andlisis quimico de los gases y la lava de
los volcanes actives, cuando tales medidas son posibles, ya que estas (lti-
mas acciones han sido sefialadas come mis efectivas que el métode de foto-

grafias infravoias
£) en sequias, ciclcs histdricos registrados en los antecedentes.

La alerta involucra mé&todos y procedimientcs sistemdticos para notifigar a la
poblacidn amaenazada la proximidad de un deszastre y para dar las instrucciones
correspondientes sobre ol comportamiento mis adecuado gque se debe seguir. Los
procedimientos que se adopte deben asegurar que toda persona amenasada reciba

el aviso y lc entienda, de mansera que pueda realizar las acciones apropiladas.

La informacidn sobre "'que hacer', siempre que s3a posible, debe divulgarse con
anticipacidn comc parte del programa de informacifn y relaciones pfiblicas vy,

si los recursos lo permiten, deberd repetirsz al dar la alerta sobre la inminen
cia del desastre.

Cuande este tipo de informacidrn es divulgad= con anterioridad, deberd incluir:
medidas generales de prevencidn; acciones especificas gue se¢ aeberda llevar a
efecto cuande se transmita la alerta; instrucciones sobrc qué hacer v qué po
hacer en el mcmento del impacto y en el periode de post impacto; e informacidm

sobre la asistencia que estari disponibls.



