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Mapa del area afectada por el terremoto

Epicentre 610 dead
Magnitude: 7.9 1,042 wounded
Date: 15 August 2007 ‘| 33,676 houszes desiroyed
Tirne: 18:40:58 LHEI Time = 215?4 hDUEIES ﬂ“ﬂﬂtﬂd
4 hospitals destroyed
a & hospitals affected

Aftershock
Epicentre
W reoed Depaniment Wiagritude: 6.2
Date: 16 August 2007
— Ceparmental Boundary Tirmee: 1201107 Local Time
—— Frowncal Scundary
Fcad
#® Mational Capital
- d Flace
Popuiate PACIFIC OCEAN
o = —
Klamete:
Mup dals sosscar: UWCS, D59, SALD

Fuente: OCHA ONU, en www.reliefweb.int .



1. Introduccion

El 15 de agosto de 2007 un terremoto de 7,9
grados en la escala de Richter azoté las costas
peruanas, con varias replicas al dia siguiente. El
terremoto causé graves dafios en el departamento
de Ica, particularmente en las ciudades de Pisco,
Chincha e Ica. El terremoto también afecté a
la ciudad de Cafiete, en el departamento de Lima,
y al departamento de Huancavelica. Murieron
casi 600 personas, aproximadamente 1.000
resultaron heridas y mas de 70.000 familias
quedaron  afectadas.” Hubo considerables
dafos en inmuebles del gobierno, casas,
escuelas, iglesias, pistas y puentes, lo que creé en
la zona una urgente necesidad de albergue,
comida, agua, asistencia médica, servicios
sanitarios y seguridad. El gobierno peruano
declar6é un estado de emergencia y, con el apoyo
de la comunidad internacional, canalizé la
respuesta a través del Sistema Nacional de
Defensa Civil (SINADECI).

Este estudio analiza la respuesta del Estado
peruano frente al terremoto y evalla su relacion
con los actores locales no gubernamentales y la
comunidad internacional. El objetivo es reflexionar
constructivamente sobre esta respuesta para
generar conocimiento y recomendaciones de
politica que puedan ayudar a mejorar futuras
respuestas ante desastres similares. Esto es de
particular importancia ya que el Per( es propenso
a desastres relacionados con terremotos. El
estudio, financiado por el Departamento de
Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID), es
parte de un trabajo mas amplio del Grupo de
Politicas Humanitarias sobre el rol de los Estados
afectados en su respuesta ante situaciones de
desastre. Aunque la mayor parte de las
declaraciones de principio internacionales
relacionadas a las acciones humanitarias
empiezan con una reafirmaciébn de la
responsabilidad principal de los Estados por el
bienestar de las victimas de emergencias
humanitarias dentro de sus fronteras, hay muy
pocos analisis que se extiendan en el rol concreto
que juegan los Estados en la respuesta nacional,
incluyendo planes institucionales, niveles de
financiamiento  pdblico 'y  actores clave
involucrados. Esta falta de conocimiento puede
llevar deficientes niveles de coordinacién vy
comunicacioén, a la duplicacién de esfuerzos y al

Y ONU. Terremoto en el Perd, llamamiento urgente
2007,
http://ochaonline.un.org/cap2005/webpage.asp?Page=1604

retraso en la entrega de ayuda. Algunas de estas
preocupaciones se hicieron evidentes en la
respuesta de las autoridades locales, regionales y
nacionales luego del terremoto peruano.

El Peri ha atravesado un periodo de significativo
crecimiento en la dltima década, principalmente
basado en la extraccion de recursos naturales y en
el auge de las industrias de la agroexportacién y
de la construccién. Esto otorgd importantes
recursos tanto al Gobierno Central como a los
Gobiernos Regionales y, como consecuencia, el
Estado estuvo en una situacion financieramente
favorable para responder a la emergencia.
Ademas, el Peri ha desarrollado un elaborado
sistema de respuesta formal ante situaciones de
desastre y emergencia. Sin embargo, durante el
reciente terremoto, a nivel regional, el sistema
enfrentd dificultades para hacer frente a una
emergencia de tal escala, y el Gobierno Central, en
lugar de apoyar el sistema regional, lo dej6 de
lado, creando wuna estructura de respuesta
paralela. Esto llevé a una coordinacién ineficiente,
particularmente en las fases iniciales de respuesta
luego del terremoto, lo que, a su vez, conllevé a
que no se contase con informacién coherente, a
una duplicacién de esfuerzos y a una evaluacién
deficiente de las necesidades de las poblaciones
afectadas. La mayor parte de la ayuda se
concentrd inicialmente en Pisco, a pesar del
cuantioso dafio y la gran necesidad de ayuda en
Chinchay en otras areas rurales apartadas.

A pesar de estas deficiencias, la mayoria de los
heridos fue evacuada rapidamente, no se
propagaron enfermedades y la mayor parte de la
poblacién afectada recibié, eventualmente, alguna
clase de ayuda. Este fue, en parte, el resultado de
un bien coordinado, rapido y generoso esfuerzo
inicial de ayuda de ONG internacionales y el apoyo
posterior del sistema de la ONU. También fueron
importantes otros factores, como la proximidad de
un aeropuerto y de un puerto al area afectada, y el
relativo poco daho sufrido por la carretera
principal que une la regioén con Lima, la capital. En
otras circunstancias, dichos factores podrian no
haber estado presentes, lo que sugiere la
necesidad de reflexionar sobre cémo el sistema
del Estado y su coordinacién con otras partes
interesadas podria ser mejorado.

Este estudio estd basado en la revisibn de
literatura relevante y en una corta visita de campo
al Perl en enero de 2008. Se entrevistd a actores



clave y se participd en dos talleres de trabajo
organizados en Lima y en Pisco con miembros de
los 6rganos del gobierno, de gobiernos donantes,
de agencias humanitarias y de otras
organizaciones de la sociedad civil (ver anexo).
Sin embargo, debido a limitaciones de tiempo, no
se pudo visitar todas las regiones afectadas y la
mayor parte de la investigacién se concentré en
Pisco. Por lo tanto, los hallazgos no deben
generalizarse para toda la region afectada, ya que
la respuesta puede presentar variaciones segtn el
lugar. Muchos de los asuntos tratados son
politicamente sensibles, por lo que se mantendra
el anonimato de algunas personas vy

organizaciones en ciertos momentos. Este informe
empieza delineando la estructura
del sistema de respuesta ante situaciones
de desastre del Estado y analizando los
mecanismos en los que, en teorfa, se sustenta.
Luego explora cdmo el sistema estatal operd, en
la practica, durante la respuesta al terremoto, y su
interaccion con los actores  nacionales
e internacionales, como el sistema de la ONU,
ONG nacionales e internacionales, el sector
privado y la Iglesia Catblica. La seccién final
evallda la transicion de una fase de emergencia a
una de reconstruccion, y explora como esta siendo
implementada.



2. El Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI)

El Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de
Desastres del Per( fue creado en 1972, luego del
terremoto de 1970, una de las peores catastrofes
que hayan afectado al pais en tiempos modernos.
Se estima que aproximadamente 70.000 personas
murieron o desaparecieron, y que un total de tres
millones fueron afectadas.” En 1987 se fundé el
Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), y en
1991 se establecidé el Sistema Nacional de
Defensa Civil (SINADESI) para integrar la
prevencion y la respuesta ante situaciones de
desastre como parte de un plan nacional de
desarrollo.’

SINADECI  busca administrar los asuntos
relacionados a la prevencion y respuesta ante
situaciones de desastre. Su objetivo principal es
reducir riesgos, dar ayuda adecuada y relevante, y
asegurar la rehabilitacién tras un desastre,
independientemente de su origen.* Como muestra
la figura 1, la estructura de SINADECI es compleja
y jerarquica. Esta liderada por el jefe de Estado y la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) a
través de la Comision Multisectorial de Prevencién
y Atencién de Desastres, pero es coordinada por el
INDECI, lo que vincula la comision con el Sistema
Regional de Defensa Civil.?

2.1 La Comisién Multisectorial de Prevencion y
Atencidn de Desastres

La Comisién Multisectorial de Prevencion vy
Atencion de Desastres esta dirigida por el
presidente de la PCM (actualmente el Primer
Ministro, Jorge Del Castillo). Esta incluye a la
mayor parte de los principales ministerios, entre
ellos, el de Economia y Finanzas, el de Educacién,
el de Salud y el de Transportes y Comunicaciones.
Estd encargada de coordinar, evaluar, priorizar y
supervisar las medidas para mitigar riesgos,
proveer asistencia y apoyo para la rehabilitacion
en areas vulnerables a o afectadas por desastres
de gran escala. Estas labores son llevadas
adelante a través del INDECI, que act(ia como

2 Huaraz Online (2006).

> INDECI. Manual de conocimientos bdsicos para
Comités de Defensa Civil y Oficinas de Defensa Civil.
Lima: INDECI, 2006.

“ SINADECI, se afadi6 énfasis y fue traducido por los
autores.

* SINADECI. £/ manual de conocimientos bdsicos para
Comités de Defensa Civil y Oficinas de Defensa Civil.
INDECI, 2006) y www.indeci.org.pe.

secretaria técnica de la comisién y coordina con
las ONG internacionales y otros organismos.

2.2 El Instituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI)

El INDECI es el 6rgano coordinador principal. Sus
funciones incluyen:

e Desarrollar las normas y politicas
necesarias para coordinar, guiar vy
supervisar el planeamiento e
implementacién de defensa civil.

o Diseflar y proponer estrategias para la
reduccién de riesgos de desastre en
planes de desarrollo.

e Proporcionar ayuda inmediata en caso de
emergencia a las poblaciones afectadas
por desastres.

e Participar en la formulacion y difusion de
la doctrina de seguridad nacional vy
defensa civil.

Dar asesoria en asuntos de defensa civil.

e Hacer coordinaciones con el SINADECI.
Promover la educacién en la poblacion e
incrementar su capacidad.

e Evaluar las declaraciones de estados de
emergencia.

e (Canalizar y organizar la ayuda de
emergencia nacional e internacional.

2.3 El Sistema Regional de Defensa Civil

En la dltima década, el Perd ha renovado las
reformas que buscan continuar con el proceso de
descentralizacién en un intento para combatir las
desigualdades sociales, econémicas y politicas
surgidas por la concentracién de la mayoria de
instituciones econdémicas y politicas en la capital
del pais, Lima. Como resultado, a nivel regional,
los Gobiernos Locales han asumido una creciente
responsabilidad en lo que respecta a la respuesta
ante desastres y forman una parte importante del
SINADECI. Estas responsabilidades se ejecutan a
través de comités de defensa civil que se
encargan, con el apoyo del INDECI, de gestionar
los riesgos en sus regiones y, en caso de una
emergencia, de proporcionar asistencia y apoyo en
el proceso de rehabilitacién.

El nivel de responsabilidad a nivel regional
depende del nivel de la emergencia. En primera
instancia, es el comité de defensa a nivel
distrital el que tendrd que responder en caso de



Figura 1: Estructura basica del SINADECI
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Figura 2: La estructura de los comités de defensa civil
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emergencia. Sin embargo, si el nivel del incidente
sobrepasa su capacidad, la responsabilidad recae
en el comité provincial, y asi sucesivamente hasta
que se declara un estado de emergencia. Es alli
cuando la responsabilidad recae sobre la
Comisién Multisectorial a través del INDECI.

Los comités de defensa civil estdan conformados
por autoridades locales y otras organizaciones no
gubernamentales. Estan dirigidos por los alcaldes,
con la participacién de la policia, de las Fuerzas

Armadas, de personal técnico y de representantes
de la iglesia, de universidades, de empresas y de
ONG. Abarcan varias comisiones sectoriales
especializadas en educacién, en logistica, en
salud y en comunicaciones. El alcalde es el
responsable de formar el comité, desarrollar su
capacidad y asegurarse de que cumpla con sus
tareas. El comité, a nivel regional, debe supervisar
y coordinar los diferentes comités distritales y
provinciales. En la figura 2 se muestra la
estructura de estos comités.






3. Respuesta al terremoto de agosto de 2007

El gobierno peruano dirigi6 la respuesta al
terremoto a través del SINADECI. Recibi6 apoyo de
las Fuerzas Armadas, del sector privado (local,
nacional e internacional), de generosas
contribuciones de la sociedad civil y de la
comunidad internacional, incluyendo gobiernos,
ONG internacionales y agencias de la ONU. La
respuesta inicial incluyé la bidsqueda de
sobrevivientes, la evacuacion de los heridos, la
remocién de escombros, asi como garantizar la
seguridad y satisfacer las necesidades de las
personas afectadas. Se dio albergue a aquellas
personas que perdieron sus casas, se instalaron
letrinas, se establecieron servicios médicos, se
distribuyé agua limpia y comida, y se ofrecié
apoyo psicolégico y educativo, especialmente a
los nifios. Tras el terremoto, un llamado de apoyo
recaudé aproximadamente US$ 37 millones. De
ese monto, US$ 9,5 millones vinieron del Fondo
Central de Respuesta a Emergencias (CERF).

A pesar del considerable esfuerzo de ayuda, la
respuesta inicial fue caética, marcada por una
falta de coordinacién y de informacién adecuada
sobre las necesidades de la poblacién, vy
dificultada, ademas, por la falta de capacidad de
respuesta a nivel regional, y por el enfrentamiento
politico derivado de ello (particularmente entre los
gobiernos local, regional y nacional). Sin embargo,
a medida que fue pasando el tiempo, la respuesta
se hizo mas organizada, particularmente luego de
que fuera establecida una Oficina de Coordinacion
OCHAy de la llegada de un equipo de evaluaciény
coordinacion de desastres de la ONU (UNDACQ)
para apoyar las coordinaciones y dar asistencia
técnica. Aunque murieron 600 personas, la mayor
parte de los heridos en estado critico fueron
evacuados a hospitales de Lima. Eventualmente,
todas las poblaciones afectadas recibieron alguna
forma de refugio y comida.® Varios factores
ayudaron a la respuesta. La logistica fue
relativamente directa: habia un puerto y un
aeropuerto en Pisco, y la carretera principal hacia
Lima sufri6 danos serios, lo que permitid un
acceso relativamente facil. El nimero de muertes
fue probablemente reducido debido a que el
terremoto se produjo a las 18.40, cuando la
mayoria de la gente no estaba en sus casas.

6 Atinchik.  Sistematizacion de la

informacion de las Agencias de Cooperacion
Internacional  sobre las lecciones aprendidas y su
evaluacion de la situacion actual al sismo del 15 agosto
de 2007 en el Perd, Informe de la Consultoria,
noviembre de 2007.
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También hubo un importante grado de
solidaridad, tanto de los paises de la regién como
de los mismos peruanos.

3.1 SINADECI

El Sistema Regional de Defensa Civil colapsé tras
el terremoto. La respuesta inicial fue cadtica: el
corte de energia y los problemas con las lineas
telefonicas dificultaron la comunicacion. Por otra
parte, muchos alcaldes fueron afectados
personalmente y estaban preocupados por la
muerte de parientes y amigos, lo que ocasiond, en
la practica, una falta de liderazgo. Esto fue
especialmente evidente a nivel distrital vy
provincial, pero también a nivel regional, ya que el
Presidente Regional estaba de viaje y no regresé
hasta varias semanas después del terremoto.” Las
responsabilidades no fueron definidas
claramente. Las autoridades locales sintieron que
el INDECI debié asumir un mayor liderazgo y tener
una presencia mas importante, mientras que los
funcionarios del |INDECI pensaron que la
responsabilidad inicial debia recaer en los
Comités Regionales de Defensa Civil.® Existen dos
posibles razones para estos problemas: (i) la
escala de la emergencia, que excedi6 la capacidad
de los Comités de Defensa Regionales, y (ii) en
muchas municipalidades los comités no se habian
formado siquiera, no existia una adecuada
planificacién ni una inversién para el desarrollo de
capacidades para implementar una respuesta
exitosa ante una situacién de desastre.

Los alcaldes de las municipalidades y distritos
tienen la responsabilidad principal de responder a
emergencias a través de sus Comités de Defensa
Locales. Sin embargo, muchos de estos comités
estaban pobremente equipados, tanto en el
sentido financiero como en el de recursos
humanos, ademas de no haber recibido el
entrenamiento y preparacién apropiados. Muchos
alcaldes acababan de asumir su cargo a
comienzos de 2007, en un proceso usualmente
acompafiado de un cambio en la mayoria del
personal, donde los alcaldes favorecen a sus
partidarios politicos y aliados. Como resultado, se
perdié la memoria institucional y la capacidad de
reaccion ya desarrolladas en administraciones
previas. En los distritos en donde los alcaldes

7 Entrevista a la Oficina de la Presidencia Regional. Ica:
enero de 2008.
& Entrevistas con alcaldes y con el INDECI. Pisco y Lima:
enero de 2008.



habfan salido reelegidos se vieron signos de una
mejor preparacion.’

El cambio de administracion raramente trae
consigo una mayor inversion y desarrollo en la
preparacion contra desastres, ya que el tema no
es una de las prioridades politicas para los
electores, ademas de no generar recursos
importantes. Algunos alcaldes locales se quejaron
de que una preparacion efectiva contra desastres
supondria usar una cantidad considerable de
recursos de un presupuesto ya bastante
restringido.’ En la practica, otros sectores fueron
priorizados, como el empleo, la educacién, la
asistencia médica, la vivienda y la infraestructura.
Al parecer, existe la percepcion entre las
autoridades del gobierno, incluyendo al INDECI, de
que la preparacién para emergencias es una
actividad voluntaria basada en la solidaridad, y
que no existe un real sentido de obligacién de
desarrollar capacidades de respuesta ante
desastres o de establecer sistemas efectivos de
monitoreo para verificar si las autoridades
responsables estan llevando a cabo actividades
de prevencion y de preparacién.’ Al parecer, no
hay un 6rgano de supervision que asegure que las
municipalidades locales cumplan con sus
responsabilidades en este sentido. El INDECI
pareceria ser el organismo mejor posicionado para
llevar a cabo esta tarea, pero al parecer no esta
entre sus funciones hacerlo.

El colapso del sistema regional afect6 la respuesta
en varios frentes. Hubo una confusién inicial, la
gente no sabfa a dénde ir ni qué hacer, no hubo
una evaluacién efectiva de la extensién del dafio o
del nivel de necesidad de la gente, y los esfuerzos
iniciales de ayuda fueron descoordinados, lo que
caus6 una duplicacién de esfuerzos y una serie de
necesidades insatisfechas.' Por ejemplo, este fue
el caso de pueblo de Castrovirreyna, en
Huancavelica, donde la ayuda no llegé hasta un

° En el pueblo de Tambo de Mora, por ejemplo, donde
el alcalde fue reelegido, la poblacién sabia dénde
reunirse cuando se diera una alarma.

9 ODI-CIES. Talleres de trabajo sobre las lecciones
aprendidas en la respuesta al terremoto. Pisco: enero
de 2008.

1 Entrevistas con alcaldes y con el INDECI. Pisco: enero
de 2007.

12 Consultarias Atinchik. Sistematizacion de la
informacion de las Agencias de Cooperacion
Internacional  sobre las lecciones aprendidas y su
evaluacion de la situacion actual al sismo del 15 agosto
del 2007 en el Perd. Informe de la Consultoria,
noviembre de 2007.
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mes después del terremoto." La mayor parte de la
ayuda se concentrd inicialmente en el pueblo de
Pisco, a pesar de que otras areas estaban
igualmente afectadas, sino mas. La falta de
informacién llegd a tal punto que el presidente
inicialmente dijo que era una emergencia menor,
con muy pocas victimas.'®

La ayuda también fue obstaculizada por rinas
politicas a nivel local. Algunos alcaldes
favorecieron a sus partidarios, mientras que otros
buscaban echarle la culpa a los partidos de
oposicién o a sus rivales politicos por la falta de
coordinacion y por el retraso en la entrega de la
ayuda.'® La informacién sobre las necesidades fue
muchas veces distorsionada con el fin de
aumentar la cantidad de ayuda recibida. Los
alcaldes, INDECI y otras agencias tenian diferentes
resultados sobre las necesidades luego del
terremoto, lo que entorpeci6 aldn mas las
coordinaciones.” El acceso a informacion
adecuada se vio todavia mas obstaculizado
debido a que el censo llevado a cabo en octubre
de 2006 habia sido declarado invéalido; algunas
agencias reportaron que la informacién de los
medios de comunicacién era usualmente mas
confiable y accesible.® Sin embargo, también
debe sefalarse que la respuesta no fue la misma
en todas las municipalidades y distritos. En
algunas éareas, tales como el pueblo de Tdpac
Amaru, los comités de defensa estaban bien
organizados y coordinaron una respuesta
adecuada en cierta medida, evitando las
excesivas duplicaciones de esfuerzos que se
vieron en otras partes.”’

Cuando el nivel de una emergencia excede las
capacidades de las autoridades locales vy
regionales para responder a ella, los ministerios
estan llamados a intervenir a través de la
Comision Multisectorial y del INDECI. Luego del
terremoto, los ministros y el INDECI decidieron
hacerlo. Sin embargo, en lugar de apoyar a las
autoridades para fortalecer el sistema existente,
decidieron crear un sistema paralelo, dirigido
personalmente por el presidente Alan Garcia y
algunos ministros clave. La decisién de crear un

13 Entrevista con IFRC. Lima: enero de 2008.

4 Entrevista con Oxfam. Pisco: enero de 2008.

!> Entrevista con organizaciones de ayuda. Lima: enero
de 2008.

16 Entrevista con la FAP. Pisco: enero de 2008.

17 Entrevista con la UNDP, oficina de Pisco. Pisco: enero
de 2008.

18 Entrevista con IOM y CARE. Lima: enero de 2008.

' Entrevista con el prefecto de Pisco. Lima: enero de
2008.



sistema paralelo necesita ser entendida en un
contexto con un ambiente politico como el que
reinaba en ese momento. En los meses previos al
terremoto, las encuestas de opinién mostraban un
descontento general con la administracién de Alan
Garcia, y la tasa de desaprobacién habia subido
de 31% en enero de 2007 a 44% unas semanas
antes del desastre.”® Luego del terremoto, la
caltica respuesta inicial provocéd fuertes criticas
en los medios de comunicacién, y pequefas
protestas fueron llevadas a cabo en Pisco.” La
hostilidad fue tal que, por ejemplo, la ayuda
alimentaria fue utilizada para propagar mensajes
politicos concretos. Por mencionar un caso, unas
latas de atln aparentemente donadas por el
gobierno de Venezuela y un partido de izquierda
de oposicion llevaban esldéganes criticando al
gobierno por su ineficiente respuesta luego del
terremoto (el gobierno de Venezuela negd estas
afirmaciones).”

Tomar el control de la reaccién post terremoto le
dio a Garcia una oportunidad para desafiar a sus
criticos y cumplir con el llamado de la ciudadania
para que viajara personalmente a la regién vy
dirigiera la respuesta. Junto con sus ministros,
viajo al area afectada y personalmente instalé una
oficina de control en la base militar de Pisco,
desde donde dirigié la respuesta ante el desastre.
Cada ministro dirigi6 su sector relevante como se
especifica en la comisién multisectorial: logistica,
educacion, alimentos, salud, coordinacion,
albergue vy rescate, seguridad y agua. Sin
embargo, este acercamiento personalizado no
aportd para un Optimo proceso de toma de
decisiones, ya que los ministros involucrados
usualmente pasaban por alto el sistema regional y
no tenian los conocimientos técnicos necesarios
para tomar decisiones a nivel micro, tal como la
decisién de remover los escombros tres dias
después del terremoto cuando potencialmente
todavia podrian haberse salvado algunas vidas.”
Entretanto, la presencia de ministros importantes
usualmente hacfa que las autoridades distritales y
provinciales buscasen coordinar directamente con

20 Estadisticas del Instituto de Opinién Publica,

Pontificia Universidad Catélica del Perd.

21 Véase por ejemplo “Critican desorden en el reparto
de ayuda a las victimas”, I, 22 agosto de 2007 y BBC
News, “Sobrevivientes del terremoto reprochan a su
presidente”, 9 agosto de 2007.

22 (Carroll, Rory. “Venezuela disowns ‘provocative’
earthquake aid”. En: The Guardian, 22 de agosto de
2007.

2 Entrevista con RAPID Latin America. Lima: enero de
2008.
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ellos en lugar de trabajar a través de las
autoridades regionales.

3.2 Actores humanitarios internacionales

La respuesta de los actores humanitarios
internacionales fue sostenida y substancial.
Algunas ONG como Oxfam International, CARE,
Accion Contra el Hambre, Federacion Internacional
de Sociedades de la Cruz Roja (IFRC) y Médecins
sans Frontiéres estuvieron activamente
involucradas en proveer ayuda. También
participaron agencias de la ONU como UNDP, WFP,
Unicef y OCHA. Como se mencion6 anteriormente,
la OCHA mont6 una oficina de coordinacién en
Pisco, y un equipo del UNDAC llegd 72 horas
después del terremoto. A pesar de la numerosa
presencia internacional, luego de entablar
conversaciones con el gobierno, el Coordinador
Residente de la ONU decidié no activar el enfoque
por grupos tematicos.

El enfoque por grupos tematicos es parte de un
conjunto mas grande de reformas disefiado para
el tratamiento de vacios en las respuestas
humanitarias y para fortalecer el sistema
humanitario. Tiene como objetivo crear un sistema
mas estructurado, previsible y responsable, mejor
posicionado para apoyar a los gobiernos
anfitriones, a las autoridades locales y a la
sociedad civil en casos de crisis humanitarias.?*
Muchos de los temas de estas reformas buscan
apoyar, donde sea pertinente, durante crisis en
casos de terremoto, como por ejemplo la falta
inicial de coordinacion e informacién, la
incertidumbre sobre las responsabilidades o la
duplicacién de esfuerzos. Por lo tanto es posible
que iniciar el enfoque por grupos temaéticos
hubiese ayudado al SINADECI. Este era el punto de
vista de muchos de los funcionarios de las
organizaciones que fueron entrevistados para este
estudio, incluyendo un funcionario de la OCHA.”
Entonces, ;por qué se tomd la decision de no
hacerlo? Seg(n las entrevistas, parece haber dos
razones principales: la oposicién del gobierno y el
temor por parte de las agencias lideres derivado
de la falta de conocimiento y de entendimiento
acerca de lo que implicaba, en la practica,
implementar un enfoque por grupos tematicos.

% Para mas informacién sobre enfoque por grupos
tematicos, visite www.humanitarianreform.org.

2 Entrevista con agencias en Lima y entrevista
telefonica con la Oficina Regional de OCHA (Panama),
enero de 2008.



Por el lado politico, las conversaciones iniciales
sobre la ayuda y el rol de la comunidad
internacional se llevaron a cabo entre la PCM y la
ONU. La ONU informé al gobierno sobre el enfoque
por grupos tematicos y sugirié su implementacion.
Muchos funcionarios de alto nivel del gobierno se
opusieron porque eso podria dar a entender que el
gobierno no tenfa la capacidad para implementar
una respuesta adecuada y que era incapaz de
cumplir con sus responsabilidades como lo dicta
la Constitucién. Como se mencioné anteriormente,
el gobierno queria usar la respuesta al terremoto
como una oportunidad de demostrar su capacidad
y su solidaridad con los afectados. Por otra parte,
una reciente evaluacién acerca del enfoque por
grupos tematicos también subraya la falta de
comunicacién entre los gobiernos afectados y los
actores que se encargan de la reforma
humanitaria. Esta exclusion del proceso
contribuyé aln mas a la resistencia por parte del
gobierno hacia las reformas.?®

En lo que respecta a la segunda razén, al parecer
no se entendié el enfoque por grupos teméticos a
nivel de campo, particularmente en lo que se
refiere a quién cumpliria el rol de suministrar
asistencia en dltima instancia.”’” En el momento
del terremoto, solo el IFRC, el sector que lideraba
el albergue de emergencia, parecié entender lo
que significaba y tenia un personal listo para
asumir ese rol. El personal de las agencias admiti6
no haber sido claramente instruido, y algunos
pidieron simulacros para ilustrar a todos los
actores involucrados, incluido el gobierno, lo que

implicaba activar el enfoque por grupos tematicos.
28

El gobierno estuvo de acuerdo con la llegada de
un grupo del UNDAC y el Coordinador Residente de
la ONU decidié que activar el enfoque por grupos
tematicos ya no era necesario. Las agencias
internacionales se alinearon con los sectores
establecidos por el gobierno e inicialmente los
apoyaron organizando el Llamamiento Urgente
(Flash Appea). De hecho, dicho Ilamamiento
parece que fue un intento de organizar la
respuesta internacional con los sectores del
gobierno, mas que un indicador real sobre las
necesidades del momento que, como se

%6 Equipo de Investigacién Conjunto (2007). Evaluacion
de Enfoque por Grupos Tematicos: version final. HPG
Trabajo Comisionado. Londres: ODI, p. 21.

7 |bid., p.10.

28 Entrevista con organizaciones y agencias.
Pisco: enero de 2008.

Lima y
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menciond, fueron dificiles de calcular. * Aunque el
sistema del gobierno era similar al enfoque por
grupos tematicos, ya que estaba divido por
sectores, hubo areas, especialmente en lo que
respecta a refugio y servicios sanitarios, en las
que la coordinaciéon fue débil y la toma de
decisiones insuficiente. En algunas instancias, por
ejemplo, se armaron campamentos a pesar de que
la gente no queria trasladarse ya que no contaban
con titulos de propiedad y querian asegurar sus
pertenencias.’® En algunos casos, las ONG
internacionales tomaron roles de mando
informales. ?' Estas experiencias resaltan, en
particular, la necesidad de coordinar de antemano
las estructuras y los sistemas del Estado con las
de la comunidad internacional en casos de crisis.

Mientras se llevaban a cabo las negociaciones

entre la ONU vy el gobierno, muchas ONG
internacionales iniciaron y coordinaron sus
propios grupos de apoyo recién iniciada la

respuesta ante el terremoto. Aunque muchas de
las ONG no trabajaban en el departamento de Ica
cuando ocurrié el terremoto debido al reciente
crecimiento econémico del area y su éxito para
reducir la pobreza y aumentar el empleo, la mayor
parte de estas agencias si llevaban bastante
tiempo trabajando en el pais y tienen relaciones
s6lidas con el gobierno. Es mas, gran parte de su
personal es peruano y las relaciones personales
entre ellos es buena. Esto les hizo mas facil la
coordinacion de sus esfuerzos en un periodo de
tiempo corto, lo que minimiz6 la duplicacion. Se
desarrollé6 una matriz que mostraba quién estaba
haciendo qué y dénde en las primeras 24 horas.
Esta matriz fue luego asumida por la OCHA, una
vez que instal6 su oficina de coordinacion.

3.3 La sociedad civil y el sector privado

La respuesta ante el terremoto se caracterizé por
la participacion masiva de la sociedad civil y del
sector privado. Esto abarc6 desde la organizacion
de recolecciones de ayuda en comunidades
locales hasta personalmente disponer la entrega
del apoyo. Este apoyo provino del sentido de
solidaridad nacional que despert6 la crisis, y fue
un aporte positivo a la respuesta de las
autoridades ante la crisis.

¥ Véase ONU. Terremoto en el Perd. Llamamiento
Urgente 2007. Esta preocupacion la expresaron varias
organizaciones de ayuda (entrevistas, Lima, enero de
2008).

30 Entrevista con IOM. Lima: enero de 2008.

31 Entrevista con el Centro Episcopal de Accidn Social
(CEAS). Lima: enero de 2008.



3.3.1 Sociedad civil

Gran parte de la respuesta local vino de
organizaciones y grupos afiliados a la Iglesia
Catélica. Esto les dio fuertes relaciones con las
comunidades afectadas y un alto grado de
legitimidad entre la poblaciéon. El dia siguiente al
terremoto, Monsenor Miguel Cabrejos, Presidente
de la Conferencia Episcopal del Perd, pidié
formalmente a la Iglesia Catélica que interviniese
en la respuesta ante la crisis, y design6 a Caritas
como la agencia de coordinacidn central.*?

Debido a la falta de informacién sobre las
necesidades, Caritas y el Centro Episcopal de
Accién Social (CEAS) buscaron evaluar el dafio y
generar informacién a través de las parroquias en
la regi6n afectada.’® Estos actores se organizaron
en base a estructuras de solidaridad existentes,
tales como los comedores populares locales.
Ademéas de comida, estos comedores también
proveyeron seguridad a la gente, que se reunié y
refugié en ellos. En las primeras 48 horas la
seguridad fue la mayor preocupacién: no habia
electricidad y se reportaron saqueos.** Segin
Caritas, se establecieron alrededor de 2.800
comedores populares.®

Ademaés de comida y otros articulos, como tiendas
de campana, la Iglesia también proporcion6 apoyo
institucional informal. Con el colapso de muchas
de las autoridades locales, la Iglesia fue vista
usualmente como un 6rgano legitimo para la toma
de decisiones en lo relacionado a la distribucién
de ayuda.

3.3.2 Sector privado

El sector privado también tuvo un rol activo en la
respuesta al terremoto. Compaififas de todos los
tamanos, sectores y ubicaciones geograficas
contribuyeron directamente con los esfuerzos de
ayuda. Esta participaciobn es parte de una
tendencia reciente en el Perd, en donde los
negocios, muchos de los cuales se han
beneficiado del reciente crecimiento econémico
del pais, se estdn comprometiendo méas en lo que
respecta a la Responsabilidad Social Corporativa

32 Entrevista con el Centro Episcopal de Accién Social
(CEAS). Lima: enero de 2008.

33 |bid.

3% Entrevistas con varias organizaciones. Pisco: enero
de 2008.

3% Entrevista con Céritas. Lima: enero de 2008.
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(RSC / CSR). En este contexto, la PCM doné un
software para la gestién de desastres y ayud6 a
coordinar a los actores y a la logistica, Perd LNG
doné maquinaria pesada y soporte logistico, y DHL
ayudoé a la organizacion y clasificacién de articulos
de apoyo en la base militar de Pisco.

A nivel local hubo una respuesta substancial del
sector privado en Chincha a través de la Camara
de Comercio local’®* En un principio, las
companias buscaron apoyar a los alcaldes locales
en su manejo de la crisis, pero su ayuda fue
rechazada en un intento de demostrar que el
Gobierno Local tenia todo bajo control. También
hubo sospechas de que los actores del sector
privado tenfan aspiraciones politicas, y el alcalde
les dijo a las compaiias que se concentraran en
dirigir sus negocios.”” Como resultado, los
empresarios  decidieron  dar su  apoyo
individualmente usando sus propios recursos vy
capacidades. Muchas partes involucradas
elogiaron la velocidad y efectividad de su
respuesta. Los empresarios utilizaron su
conocimiento sobre el area, su trabajo y su
influencia para organizar la remocién de
escombros, distribuir comida y proveer refugio,
evitandose con ello muchos obstaculos
burocraticos que las autoridades locales
enfrentaban.? Por ejemplo, se necesitaba demoler
varias casas. Conseguir las autorizaciones para
hacerlo hubiera tomado alglin tiempo a las
autoridades locales, pero los empresarios
simplemente negociaron una compensacién con
los duefios y las demolieron.*

Una vez que la ayuda comenzé a llegar a Chincha,
la Camara de Comercio entr6 en coordinaciones
con las autoridades locales y con el gobierno,
particularmente en temas sobre cdémo deshacerse
de los escombros y dénde reasentar a la gente
que habia perdido su hogar. Un mes después
del terremoto, la Camara de Comercio oficialmente
termind su  participacibn en la ayuda
para enfocarse en sus actividades de negocios
del dia a dia para apoyar la reactivacién
econdémica.*

3 Entrevista con un miembro de la Camara de
Comercio. Chincha: enero de 2008.

37 |bid.

38 Entrevista con IOM. Lima: enero de 2008.

3 Entrevista con un miembro de la Camara de
Comercio. Chincha: enero de 2008.

“0 |bid.
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4. La reconstruccion y la fase de transicion

El periodo de transicién entre la emergencia y la
fase de reconstruccién dentro del SINADECI
implica una variedad de actividades, incluyendo la
remocién de los escombros, proveer asistencia
médica y psicolégica a la poblacién, el
reestablecimiento temporal de los servicios
plblicos y de las actividades econémicas, asi
como llevar a cabo evaluaciones para medir el
dafo y definir la naturaleza del proceso de
reconstruccion.*’ Estas actividades preparan el
terreno para la fase de reconstruccion, en donde
se entregan compensaciones a las personas que
sufrieron pérdidas, se repara el dano, y se
restablecen los servicios basicos y las actividades
econdmicas y sociales.

La responsabilidad en la fase de reconstruccion
yace en los Organos sectoriales y en los
ministerios, y debe estar dirigida por las
autoridades en todos los niveles de gobierno:
regional, provincial y distrital. Como en la fase de
emergencia, si el nivel del desastre sobrepasa las
capacidades del sistema regional, entonces esta
etapa debe ser dirigida por una comisién especial
0 un comité de reconstruccion. Este fue el caso del
terremoto de agosto de 2007, en donde el
gobierno sintié6 que se habian sobrepasado las
capacidades regionales, por lo que cred el Fondo
de Reconstruccion del Sur (FORSUR).

El FORSUR esta basado en un modelo colombiano
que sirvié en el proceso de reconstruccion luego
de que un terremoto sacudiera la cuidad
colombiana de Armenia en 1999. Apoyado por el
gobierno, por los donantes internacionales, por el
sector privado y por las organizaciones de la
sociedad civil, el fondo fue un éxito. Con la
orientacién de su contraparte colombiana, Garcia
creb una estructura similar en el Perd. En un inicio,
el FORSUR constaba de 19 miembros, incluyendo
a los presidentes de las tres regiones afectadas
(Ica, Lima Provincia y Huancavelica), los alcaldes
provinciales de las areas afectadas (Ica, Chincha,
Pisco y Cafete), los ministros de Transporte y
Comunicaciones, de Salud, de Energia y Minas, y
de Educacion, y cinco representantes del sector
privado escogidos directamente por Garcia, uno
de los cuales, Luis Favre, fue designado director
ejecutivo.*?

“1 INDECI. Manual de conocimientos bdsicos para
Comités de Defensa Civil y Oficinas de Defensa Civil.
Lima: INDECI, 2006.

2 Tres meses después de la formacién del FORSUR. el
Congreso de la Republica aprob6 una ley para reducir el
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A diferencia de su contraparte colombiana, el
FORSUR no es una institucién politicamente
auténoma, sino una unidad exclusivamente
dependiente de la PCM. Sin embargo, sus
objetivos especificos no han sido claramente
delineados y todavia son vagos.”’ Esta
ambigiiedad también ha llevado a una falta de
claridad en las instituciones responsables de la
fase de transicién. Por ejemplo, las autoridades
locales dijeron que el FORSUR deberia ser el
responsable de remover los escombros, tarea que,
segln el FORSUR, es responsabilidad de las
autoridades locales. Al final fue el ejército quien

se encargd de esta tarea. Seglin un alto
funcionario, el FORSUR es un sistema de
coordinacion, no una institucion de

implementacién, aunque puede apoyar con
asistencia técnica.* El foco de su accién estd en
proyectos de mayor envergadura, como el trabajo
de infraestructura y no en proyectos de
reconstruccién de pequefia escala.

El FORSUR ha obtenido recursos de diferentes
instituciones, incluyendo al Banco Mundial, PNUD
y el sector privado. Junto con una donacién inicial
de aproximadamente US$ 40 millones de fondos
plblicos, en la actualidad el fondo cuenta con
alrededor de US$ 80 millones.** Para poder tener
acceso a estos fondos, las agencias y compaiiias
deben elaborar propuestas de desarrollo vy
presentarlas al FORSUR para su aprobacién. Se
espera que el sector privado juegue un rol
importante tanto en la preparacién como en la
implementacién de los  proyectos de
reconstruccién. Sin embargo, los criterios para
presentar las propuestas todavia no habian sido
elaborados al momento de redactar este informe,
y el plan de reconstruccién no se habia hecho
plblico. Aunque el FORSUR no tiene una fecha
exacta de cierre, se espera que dure hasta el
2009.

El gobierno ha recibido muchas criticas por la
forma en que se esta llevando a cabo la fase de
reconstruccién, en especial el rol y los logros del

nGmero de miembros a diez en un esfuerzo para hacer
las cosas mas eficientes y rapidas.

3 Congreso de la Republica de Peri. Ley gue crea el
fondo para la reconstruccion integral de las zonas
afectadas por los sismos del 15 de agosto de 2007,
denominado FORSUR. 2007.

% Entrevista con funcionario de FORSUR. Lima: enero
de 2008.

“ bid.



FORSUR. Muchos de los afectados por el terremoto
todavia viven en tiendas de campafia y en
alojamientos temporales.® Las fuertes lluvias de
enero dejaron a muchos expuestos y aumentaron
la presion sobre los sistemas de drenaje,
aumentando el riesgo de epidemias.*’

En consultas con informantes clave, se pudo
identificar cuatro areas principales de interés en lo
que respecta al FORSUR y al proceso de
reconstruccion.

1. Falta de confianza en el FORSUR

La contraparte colombiana del FORSUR fue vista
como un éxito porque tuvo un fuerte apoyo del
gobierno, del sector privado y de los donantes, y
asegur6 una fuerte participacion y sentido de
pertenencia de la sociedad civil.*® Este no ha sido
el caso del FORSUR, que ha enfrentado una gran
hostilidad y muchas criticas debido a la fuerte
participacion del sector privado, y resentimiento
por la falta de participacién de la sociedad civil en
el proceso de reconstruccion.” El FORSUR es
comlnmente visto como una entidad creada en
Lima por el Gobierno Central, que no toma en
consideraciéon los puntos de vista y las
perspectivas de la gente afectada y sus
autoridades locales. Durante la visita de campo,
una considerable insatisfaccion y hostilidad
contra el FORSUR fue difundida desde las oficinas
de los presidentes regionales y de los alcaldes
provinciales.*®

Esta hostilidad llevd a que el Congreso de la
Repiblica hiciera algunos cambios en la
estructura del FORSUR, estableciendo Comités de
Reconstrucciéon Provinciales dirigidos por los
alcaldes provinciales e integrados por otros

“¢ Entrevista con OCHA y UNDP. Lima: enero de 2008.

7 Entrevistas con varias organizaciones. Lima: enero de
2008.

“8 Entrevista con organizacién de ayuda. Lima: enero de
2008.

49 Este ha sido un asunto mucho mas grande y complejo

al interior de la actual administracion, que ha
cuestionado el propdsit
o de ciertas campafas dirigidas por ONG vy

organizaciones de la sociedad civil, particularmente en
el caso de ONG medioambientales especificas, cuyas
acciones se ven como obstaculos para la explotacién
de recursos naturales y para el desarrollo econémico
del Perd. Sirvase ver Garcia, A. “El sindrome del perro
del hortelano”. En: El Comercio, seccion A, 28 de
octubre de 2007.

% Entrevista con autoridades locales. Pisco e Ica: enero
de 2008.
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actores locales. Sin embargo, estos cambios no
fueron suficientes para aplacar las criticas, y el 23
de noviembre de 2007 un grupo de ciudadanos
descontentos llevdé a cabo una gran
manifestacion. Hicieron tres demandas clave: la
instalacién de un centro de operaciones en Ica
bajo el control de la autoridad regional, la
renuncia del presidente del FORSUR y una mayor
inclusién de autoridades locales y regionales, asi
como también del sector privado local y de
organizaciones de la sociedad civil.>® En este
contexto, se form6 una alternativa a al FORSUR, la
Asociacién de Municipalidades Afectadas por el
Terremoto del 15 de agosto de 2007 (Amupat).>
La Amupat tiene una agenda de reconstruccién
diferente, basada en una participacion
descentralizada. En la actualidad se encuentra
elaborando un plan de reconstruccién.*

Las criticas dirigidas al FORSUR son producto de
una atmésfera general de desconfianza entre el
Gobierno Central y las autoridades regionales y
locales, desconfianza exacerbada por la falta de
consulta plblica acerca de los temas de
reconstruccién.*® Los recursos asignados para la
reconstruccion son vistos como insuficientes,
particularmente cuando se compara con la
considerable contribucién que la regién ha hecho
al pais como resultado de su reciente crecimiento
econémico. Existe una percepcién de que el
gobierno deberia estar invirtiendo mas, ya que la
regibn podria generar rapidamente nuevos
recursos y obtener retornos que compensen dicha
inversién en unos pocos afos.> Existen algunas
sefiales de mejora, con el FORSUR asignando a
representantes regionales la tarea de involucrar a
las autoridades locales y de incrementar su
participacidn en el proceso de reconstruccion.®®

2. Falta de claridad

Conversaciones con ciertos actores clave
muestran que muchos piensan que el FORSUR es
una buena idea. Sin embargo, el problema es que
no ha habido mucha claridad sobre sus objetivos

>1 Poder Ciudadano. “Ica en paro: iquefios se hartaron

de esperar reconstruccion”, En:
http://www.poderciudadano.org.pe/?p=1589. 2007.
2 Amupat, Reconstruccion,  fortaleciendo  la

descentralizacion 'y la participacion ciudadana.
Comunicado. Pisco: 2007.

>3 Entrevista con CODEH-ICA. Ica: enero de 2008.

>4 Entrevista con CARE. Lima: enero de 2008.

>> Entrevista con el Gobierno Regional. Ica: enero de
2008.

*¢ Entrevista con un representante regional del FORSUR.

Pisco: enero de 2008.



exactos, cuales son sus funciones, qué
responsabilidades tiene ni cémo se llevan a cabo
las coordinaciones con el SINADECI. Esta
confusién yace en parte en que no esta claro si el
FORSUR es una institucién piblica o privada, si
trabaja a nivel ministerial o a nivel de una
compafila privada, y en dobénde recaen sus
responsabilidades, particularmente en el periodo
de transicién entre las fases de emergencia y
reconstruccién.

La falta de claridad también dificulté las
coordinaciones de los proyectos de
reconstruccién. Algunos donantes y agencias han
estado llevando a cabo proyectos sin consultar al
FORSUR, como ha sido el caso del trabajo de JICA
en los servicios sanitarios.”” Parece haber una
necesidad urgente de desarrollar un cuadro
general de trabajo que perfile claramente los roles
y las funciones del FORSUR.*®

3. Obstaculos burocraticos

En una entrevista publicada en el diario El
Comercio, el presidente del FORSUR declaré que el
problema principal que dificulta la ejecucién de
proyectos son los numerosos obstaculos legales y
burocraticos que enfrentan. Aunque el FORSUR fue
creado para evitar estos obstaculos e iniciar una
reconstruccion rapida, en la practica es parte de la
PCM y por lo tanto tiene que seguir los procesos

57 Entrevista con el FORSUR. Lima: enero de 2008.
%8 Entrevista con USAID. Lima: enero de 2008
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gubernamentales establecidos para asegurar la
transparencia, lo que genera demoras en la
distribucién de los fondos. Algunos proyectos
fueron aprobados en septiembre, pero los fondos
no se liberaron hasta diciembre.*’

4. Derechos de propiedad precarios e informales
Un débil marco de trabajo institucional, en parte
resultado del mal gobierno de las Gltimas décadas
y de un crecimiento del nivel de urbanizacion, han
contribuido a la informalidad de la ocupacién de
latierray a la falta de derechos de propiedad en la
mayor parte del area afectada. Esto representa un
serio reto para el proceso de reconstruccion. Por
ejemplo, las familias sin hogar deben recibir un
vale por US$ 2.000 para comprar materiales de
construccién. Sin embargo, para poder aplicar al
beneficio deben probar que son propietarias de
sus casas presentando titulos legales. Muchas
familias no tienen titulos formales de sus
propiedades o son inquilinos. Como resultado,
muchos de esos afectados no han podido
comenzar la reconstruccién de sus casas. Existe
claramente la necesidad de dar soluciones
alternativas que reconozcan la naturaleza informal
de la tenencia de las propiedades. En la ausencia
de tal alternativa, existe el riesgo de que la gente
simplemente reconstruya sus casas usando
materiales baratos que no cumplan con los
estandares de seguridad.

> Entrevista con el FORSUR. Lima: enero de 2008.
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5. Conclusiones

El complicado y elaborado sistema peruano de
prevencién y de respuesta ante desastres es
considerado uno de los mas avanzados de la
regibn. Como parte de un proceso de
descentralizacion mas amplio, la responsabilidad
para la prevencion y la respuesta ante desastres
estd ahora en las manos de las autoridades
locales y regionales, dependiendo del nivel del
desastre, y es coordinada y supervisada por el
INDECI y la PCM.

En la practica, luego del terremoto de 2007, los
comités locales regionales de Defensa Civil no
pudieron afrontar la emergencia, en parte porque
muchas de las autoridades locales fueron
afectadas directamente, y en parte porque muchos
de los comités no habian sido constituidos, y no
habia capacidad o preparacién para responder de
manera Optima al desastre. Esta falta de
preparacion y de recursos se debié a que muchos
de los alcaldes habian sido elegidos
recientemente, y el cambio de autoridades
usualmente implica una renovacién completa del
personal, mayormente por razones politicas. Por lo
tanto, se perdi6 la capacidad de respuesta. Mas
aan, no se le da la prioridad debida a la
prevencién y a la respuesta ante situaciones de
desastre porque esta no tiene un peso politico
relevante entre los electores y no genera recursos
importantes. Existe una necesidad urgente de
tratar estas deficiencias con el fin de apoyar la
capacidad de respuesta a nivel regional. Sin
embargo, no existe un drgano supervisor o un
organismo gubernamental que monitoree dichas
capacidades y que dé su conformidad. Estos
problemas también ocurren en otros paises
latinoamericanos; una investigaciébn en El
Salvador mostr6 cdmo la descentralizacion habia
incrementado las responsabilidades a nivel de
municipalidades, pero no su capacidad de
respuesta y de preparacion en caso de desastres.
La respuesta municipal a varios desastres en 2005
fracas6 por la falta de recursos y por la
indiferencia sobre su importancia, particularmente
en los pueblos mas pequefios.®

El Gobierno Central tom6 un enfoque proactivo. El
presidente y la PCM viajaron a la region y
estuvieron activamente involucrados en la
coordinacion de la respuesta ante el terremoto.

0 véase Weiss, P. £/ Salvador: estudio del caso del rol
del estado afectado en acciones humanitarias. HPG
Working Paper. Londres: ODI, 2008.
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Sin embargo, la decisién de crear un mecanismo
de respuesta paralelo, en lugar de apoyar al
sistema regional, como esta conceptualizado en el
SINADECI, dificult6 la coordinacién y la recoleccion
de informacién, e hizo mas dificil cumplir con las
necesidades iniciales de manera efectiva. Esto
también debilit6 a las autoridades locales vy
regionales, que fueron vistas como incompetentes
y mal preparadas. Conversaciones con
informantes clave sugieren que esto fue
esencialmente una estrategia politica por parte del
gobierno, disefada para reforzar y aumentar su
capital politico, calmar algunas criticas y debilitar
a algunos de sus oponentes politicos en la region.

Esta politizacién de la organizacién de ayuda para
las regiones afectadas tuvo repercusiones en los
esfuerzos humanitarios internacionales,
particularmente en la implementacién del enfoque
por grupos tematicos. Aunque el sistema de la
ONU vy otras agencias esperaban que se
implementara el enfoque por grupos tematicos, el
gobierno se mostrdé aprehensivo pues sentia que
ello sugeriria que no tenia la capacidad ni los

recursos para responder por Ssi  mismo
adecuadamente. La falta de participacion
gubernamental en el proceso de respuesta

humanitaria también contribuyd potencialmente a
este temor. Otro obstaculo a la implementacién
del enfoque por grupos tematicos fue una falta de
comprension de lo que significaria aplicar este
enfoque a nivel de campo ni qué
responsabilidades tendria cada organizacion. Lo
que resulté fue un sistema ad hoc, en el que la
comunidad internacional buscé alinear su apoyo
con la respuesta del gobierno. Resulta claro que
en futuras emergencias se necesita mayor claridad
sobre qué significa para cada organismo la
implementacion de un enfoque por grupos
tematicos a nivel de campo y lo que este implica
para el gobierno anfitrién. Sondeos realizados con
antelacién sobre las emergencias ayudarian a
ahorrar tiempo y a minimizar las discusiones
politicas, y podrian asegurar que estructuras mas
efectivas sean puestas en marcha para aliviar las
necesidades durante una crisis.

A pesar del colapso del sistema de respuesta
regional y local, de la deficiencia de la respuesta
del Gobierno Central y de los obstaculos para
activar el enfoque por grupos tematicos, se
salvaron muchas vidas y la mayor parte de las
personas afectadas eventualmente recibié algln
tipo de apoyo. Sin embargo, esto se debid en



parte a los factores logisticos que podrian no estar
presentes en futuros desastres. La transicion de la
fase de emergencia a la fase de reconstruccién no

ha sido bien definida ni preparada, y fue
perjudicada por las disputas politicas. Los
objetivos, funciones, estructura y

responsabilidades del FORSUR no son claros, la
participacion local y regional ha sido insuficiente y
ha habido demora en la entrega de fondos. Para
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que el proceso de reconstruccién sea exitoso
y derive en un claro apoyo al desarrollo
de la regibn en un modo que se reduzcan
los riesgos luego de un sismo, es necesario
que la claridad, la participacién regional (tanto
por parte del gobierno como de la sociedad civil)
y un sentido de las necesidades urgentes
en caso de emergencia sea inyectado en el
proceso.



Recomendaciones de politica
Para el gobierno peruano

e Mejorar la capacidad de respuesta ante situaciones de desastre del sistema regional de defensa civil
asegurando que se creen los comités de defensa civil con recursos financieros y humanos adecuados
para que se puedan llevar a cabo eficientemente sus obligaciones dentro del SINADECI.

e Asegurarse de poner en practica un adecuado sistema de monitoreo, posiblemente dirigido por el
INDECI, para asegurarse de que el sistema regional tenga los suficientes recursos y el entrenamiento
para cumplir con sus responsabilidades. Esto evitaria una posible ruptura de los comités de defensa
civil cuando hayan cambios en el Gobierno Local.

e En futuras emergencias en las que la capacidad del sistema regional de defensa civil sea
sobrepasada, el INDECI y la PCM deben asegurarse de apoyar la respuesta del sistema en lugar de
crear nuevos sistemas paralelos que conlleven a una mala coordinacién, a una duplicacién de
esfuerzos e incluso a arriesgar las vidas de los afectados.

e Deberia haber un esfuerzo organizado para aclarar los roles y responsabilidades de aquellos
organismos involucrados en el proceso de reconstruccion, particularmente del FORSUR, y asegurarse
de la participacion del Gobierno Regional y de la sociedad civil.

e La reconstruccion de casas y otras instalaciones privadas y publicas deberian ajustarse a los
reglamentos de seguridad bosquejados en los mapas de peligro y tener en cuenta la informalidad de
la tenencia de tierras y los derechos de propiedad.

Para el sistema de la ONU

e Incrementar sus aportes y fomentar la participacidn del gobierno anfitrién en el proceso de reforma
humanitaria. En términos de la activacién del enfoque por grupos tematicos, la ONU deberia iniciar
un intercambio de opiniones con el gobierno sobre c6mo organizar el sistema con el SINADEC| y
también especificar claramente los papeles y responsabilidades de los organismos involucrados.

e Comenzar capacitaciones y simulacros de implementacién del enfoque por grupos teméticos para
asegurarse de que todos los actores involucrados, particularmente el gobierno y los jefes de
sectores, estén familiarizados y sean concientes de sus responsabilidades bajo este sistema, como
la de fuente de asistencia de dltima instancia.
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Anexo: Instituciones consultadas en el Per(

Gobierno del Perd

Comités de Defensa Civil, Pisco
Unidad de Gestion Educativa (UGEL), Ministerio de Educacion, Pisco
FORSUR (Lima y Pisco)

Oficina del prefecto, Chincha

Oficina del prefecto, Ica

Oficina del prefecto, Pisco

INDECI (Limay Pisco)

Oficina del prefecto, Chincha

Oficina del alcalde, Ica

Oficina del alcalde, Pisco

Oficina del alcalde, Tambo de Mora
Ministerio de Educacién
Municipalidad de Grocio Prado
Municipalidad de Humay
Municipalidad de Tdpac Amaru Inca
Municipalidad de Independencia
Fuerza Aérea del Per(

Fuerzas Armadas del Per(
Presidencia del Consejo de Ministros
Municipalidad Provincial, Ica
Gobierno Regional, Ica

Defensoria del Pueblo

Direccion de Turismo (DIRECTUR - Ica), Ministerio de Turismo y de Comercio Internacional (MINCETUR)

Agencias Internacionales y ONG

Organizacion de la Salud Andina

Embajada del Reino Unido de Gran Bretafia
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional
CARE Perd

Servicios de Apoyo Catélicos

Caritas del Perd

Ayuda Cristiana

SDC- Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién
ECHO - Departamento para la Ayuda Humanitaria
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja
Organizacion Internacional para las Migraciones
Fundacion Internacional contra el Hambre (FHI)
ITDG Soluciones Practicas

Mercy Corps

OCHA

Oxfam Ameérica

Oxfam GB

Rapid Latin America

Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas
Unicef

USAID

Organizaciones Sociales de la Sociedad Civil y el Sector Privado
CEAS
Camara de Comercio, Chincha
CODEHICA
Cruz Roja Peruana
Per( LNG
Asociacion 2 de mayo, Tambo de Mora
Social Capital Group
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