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RESUMEN

En el presente Trabajo Final de Licenciatura se hace referencia al empleo de la Fuerzas Armadas del
MERCOSUR para hacer frente a los desastres naturales en la subregion, siendo la finalidad del
mismo establecer las variables que permitan su integracidn para actuar con eficiencia.

En la Introduccion se expone la gravedad del problema que representan las catastrofes naturales y la
necesidad de enfrentarlos en forma cooperativa.

Durante el Capitulo | se explican los tipos y caracteristicas de las catastrofes que afectan al
MERCOSUR, a partir de la determinacion de riesgos, amenazas y vulnerabilidades. Asimismo, se
hace una breve explicacion de caracter geografico de la subregion, a fin de conocer el ambiente en
donde impactan las catastrofes. Todo ello, con la finalidad de conocer los tipos de catastrofes que
podréan enfrentar las Fuerzas Armadas y el ambiente geogréfico en donde operaran.

En el Capitulo Il se explica el marco legal que regula el accionar de las Fuerzas Armadas del
MERCOSUR para actuar ante catastrofes, tanto en el marco interno como externo, haciendo
también una breve mencién sobre los tratados y organismos internacionales mas importantes
conformados con fines similares.

En el Capitulo Il se explican las medidas y acciones que deben ejecutarse ante la posibilidad u
ocurrencia de desastres naturales, a partir del concepto de “manejo de catastrofes”, dividiendo al
mismo en fases para su mejor comprension, segun la doctrina vigente en las principales
organizaciones humanitarias. Asimismo, se enumeran las acciones que las Fuerzas Armadas pueden
ejecutar en cada una de esas fases del manejo, siempre considerando su accionar integrado al amplio
abanico de organizaciones necesarias para enfrentar un desastre.

Durante las conclusiones tratamos de concretar el objetivo del presente Trabajo Final, a partir de la
determinacion, tomando como ejes los tres primeros capitulos, de los aspectos esenciales que
permitan una correcta integracion de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR para hacer frente a los
desastres naturales.
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INTRODUCCION

1. En relacion al tema
a. Area de Investigacion: Relaciones Internacionales
b. Tema de Investigacion: Las catastrofes en el MERCOSUR.

c. Tema acotado: La integracion de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR para hacer
frente a desastres naturales.

2. Sobre el problema a investigar
a. Antecedentes y Justificacion del problema

Durante los ultimos afios hemos visto como innumerables casos de desastres naturales, en
el mundo y particularmente en nuestra region, han afectado seriamente a la poblacion y a
la economia de las naciones, causando cuantiosas pérdidas en vidas, graves dafios
estructurales y enormes esfuerzos para la reconstruccién. Estos desastres se han visto
profundizados en los Gltimos tiempos tanto por los cambios climaticos a nivel global,
como por la cada vez mayor intervencién del hombre sobre el medio ambiente.

Maés alla de que las catastrofes naturales pueden afectar a cualquier pais, es en los
Estados con menor desarrollo en donde mayor impacto tienen los desastres naturales; a
mayor precariedad estructural, mayores son los dafios, y mucho mas dificultosa adn es la
reconstruccion. Segin Margarita Gascon, “Asi, por ejemplo, en 1992 el huracan Andrés
le cost6 a Estados Unidos el equivalente al 0,5 por ciento de su producto Bruto Interno
(PBI). En los paises endeudados y dependientes, en cambio, el impacto siguié siendo
dramatico. Los dafios del Mitch en Honduras equivalieron al 80 por ciento de su
Producto Bruto Interno, dejé 9214 muertos y un ndmero similar de desaparecidos”.* Si
consideramos a los paises de nuestra region como menos desarrollados, con respecto a los
paises del “primer mundo”, esto debe tenerse especialmente en cuenta.

Asi como los Estados establecen estrategias para hacer frente a las vulnerabilidades
relacionadas con el impacto ambiental, o para responder a éstos, a través de planes,
programas, leyes, etc, también la comunidad internacional se ha interesado tanto en la
prevencién como en la preparacion, emergencia y reconstruccion, reconociendo la
necesidad de cooperacion para con aquellos Estados sobrepasados en su capacidad de
respuesta ante eventos adversos de magnitud.

Organizada por la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de las
Naciones Unidas en el afio 2005, la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los
Desastres aprob6 el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015, que trata sobre el

Margarita Gascon. Vientos, terremotos, tsunamis y otras catéstrofes naturales. Historia y casos

latinoamericanos. Buenos Aires. Ed. Biblos, 2005, p. 26.
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aumento de la resiliencia de los Estados y las comunidades ante las catastrofes. EI Marco
de Accion estd basado en la Estrategia de Yokohama, aprobada en 1994, y su Plan de
Accion para prevenir y mitigar los efectos de desastres naturales. En los dos casos, se
expresa particularmente la necesidad de cooperacion internacional para enfrentar el
flagelo.

También otros organismos o comunidades internacionales como la Organizacion de
Estados Americanos, o la Unidn Europea, han implementado diferentes herramientas y
medidas para afrontar los desastres; en todos los casos, todos estos organismos, coinciden
en dos aspectos fundamentales:

- Los desastres ocurren con cada vez mayor frecuencia.
- La cooperacion entre las naciones a fin de prevenir y mitigar sus efectos es necesaria.

En el marco regional, el MERCOSUR también ha reconocido tanto la existencia de
catéstrofes que afectan a sus paises miembros, como la necesidad de cooperacion a fin de
prevenir y mitigar sus efectos. Evidencia de ello es la elaboracién e implementacion en el
afio 2004, como paso inicial, del “Protocolo Adicional al Acuerdo Marco sobre Medio
Ambiente del MERCOSUR en materia de Cooperacién y Asistencia ante Emergencias
Ambientales”, dependiente de la Reunion Especializada de Medio Ambiente (REMA).
Maés tarde, reconociendo la entidad intrinseca del problema de los desastres y la
consecuente necesidad de incorporar en su estructura institucional una instancia
especifica para la coordinacion y cooperacion entre los sistemas nacionales de gestion de
riesgos, defensa civil, proteccion civil y asistencia humanitaria de los Estados Partes, se
conforma, en el afio 2009, la “Reunién Especializada de Reduccién de Riesgos de
Desastres Socioculturales, la Defensa Civil, la Proteccion Civil, y la Asistencia
Humanitaria” (REHU), a fin de adoptar e implementar politicas regionales en la materia
desde una Optica integral.

Para enfrentar las catastrofes, tanto en el ambito interno, como en el marco de la
cooperacion internacional, una gran cantidad de paises utiliza sus organizaciones
militares, las cuales son consideradas como una de las herramientas adecuadas, dentro de
un amplio abanico multisectorial, para responder a estos fendmenos. Los organismos o
comunidades internacionales, también reconocen la idoneidad de las Fuerzas Armadas
para ser empleadas ante desastres.

Como ejemplo de ello a nivel regional, en el marco del Consejo de Defensa
Sudamericano de la UNASUR, se han expresado las voluntades politicas de cooperacion
entre los diferentes Estados para afrontar desastres naturales y se han planificado una
serie de ejercicios combinados a efectos de capacitar a las Fuerzas Armadas. Asimismo,
se han suscripto diferentes convenios bilaterales, que consideran el empleo del
instrumento militar ante catéastrofes (como los de Argentina con Chile, Per( y Bolivia), y
se han desarrollado diferentes ejercitaciones en el marco de la ayuda y asistencia
humanitaria.

Mas alld de los avances logrados en estos ultimos afios en el tema, en el ambito del

MERCOSUR no se ha sistematizado hasta el momento la necesaria integracion de las
Fuerzas Armadas de sus paises miembros, como parte de los multiples instrumentos
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necesarios, y que podrian ser una opcion importante para mejorar la capacidad de
respuesta frente a estos eventos adversos.

Una gran cantidad de autores han tratado el tema del empleo del instrumento militar para
enfrentar las catastrofes, pero la gran mayoria de ellos lo ha hecho en el marco interno de
cada Estado. En el caso del empleo de fuerzas militares para la cooperacion a nivel
internacional, la doctrina o protocolos para su empleo es tratada normalmente dentro de
las directivas emitidas por los organismos o comunidades internacionales como la ONU,
OEA y UE y lo hacen fundamentalmente en cuestiones referidas a la coordinacion.

Con respecto al tema particular de la integracion de las Fuerzas Armadas del
MERCOSUR para responder a las catastrofes naturales, el Coronel Claudio Marcelo
Dorado, del Ejército Argentino, en su tesis para el Master en Defensa y Seguridad del
Colegio Interamericano de Defensa y la Universidad del Salvador, analiza la factibilidad
de conformar una Fuerza de Despliegue Rapido en el ambito del MERCOSUR vy sus
paises asociados, para actuar frente a desastres naturales, concluyendo en la misma que
su conformacion es posible.

Sin embargo, no existen antecedentes especificos que analicen los aspectos esenciales
que permitan una efectiva integrar de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR para hacer
frente a desastres naturales.
b. Planteo del problema.

A partir de la ocurrencia de catastrofes o desastres naturales en algun Estado Parte del
MERCOSUR, ante la conveniencia de cooperacién entre dichos Estados a fin de mitigar
sus consecuencias, y considerando el empleo de sus Fuerzas Armadas para afrontar
dichos eventos:

¢Cudles son los aspectos esenciales que permitiran una eficiente integracion de las
Fuerzas Armadas del MERCOSUR, para afrontar los desastres naturales en la subregion?

3. Objetivos de la investigacion

a. Objetivo General
Indagar sobre la posibilidad de establecer aspectos esenciales que permitan la integracion
de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR para afrontar desastres naturales en la
subregion, con rapidez y eficiencia.

b. Objetivos especificos

Objetivo Particular Nro 1: Determinar y caracterizar los desastres naturales que pueden
llegar a enfrentar las Fuerzas Armadas del MERCOSUR en la subregion.
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Objetivo  Particular Nro 2: Describir el marco legal vigente, en el ambito del
MERCOSUR vy de sus Paises Partes, que regula el empleo del instrumento militar ante
desastres naturales.

Objetivo Particular Nro 3: Determinar las funciones del instrumento militar para
enfrentar desastres naturales, a partir de la gestion integral de las catastrofes.

4. Aspectos sobresalientes del marco tedrico

a. Teoriasy doctrina

A fin de poder determinar y caracterizar los desastres naturales que pueden llegar a
enfrentar las Fuerzas Armadas del MERCOSUR, se recurrird a bibliografia de autores
latinoamericanos especialistas en el tema y a los registros y documentos de organismos
internacionales y ONGs, como las Naciones Unidas, la Organizacion de Estados
Americanos y la Comision Internacional de la Cruz Roja.

Por el término desastre se entendera: “Una seria interrupcién en el funcionamiento de
una comunidad o sociedad que ocasiona una gran cantidad de muertes al igual que la
pérdidas e impactos materiales, econdmicos y ambientales que exceden la capacidad de
la comunidad o la sociedad afectada para hacer frente a la situacion mediante el uso de
sus propios recursos.”?

Cuando estos desastres tengan su origen en la naturaleza, se los denominara desastres
naturales.

Para este Trabajo Final, el término catastrofe tendra igual significado al término desastre
y se utilizara para las definiciones relacionadas con los mismos, la Terminologia de la
Estrategia para la Reduccion de Desastres Naturales, de las Naciones Unidas.

Para describir el marco legal, el presente trabajo se apoyara en los acuerdos alcanzados
dentro del MERCOSUR vy en la legislacion vigente dentro de cada Estado Parte para el
empleo del instrumento militar en situaciones de desastre.

A fin de analizar las funciones del instrumento militar dentro de la gestion de los
desastres naturales, se utilizara la bibliografia existente sobre la gestion integral de
desastres. Se entendera como instrumento militar, para este caso particular, a las Fuerzas
Armadas de un Estado, en forma genérica, sin particularizar en alguna en particular.

El andlisis y la determinacién de los aspectos esenciales que inciden en la integracion de
las FFAA del MERCOSUR, se haré en la conclusiones, a partir del método deductivo,
tomando como ejes los tres primeros capitulos, de tal manera de determinar variables
condicionadas por las caracteristicas de los desastres y los aspectos geograficos, por las
normas legales vigentes y por las capacidades de las Fuerzas Armadas para la gestion en
casos de desastres.

2 http://www.unisdr.org/eng/terminology/terminology-2009-eng.html, Pag 13 y 14, 02 de febrero de 2001.
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Finalmente, para la elaboracion de este Trabajo Final de Licenciatura, la integracion de
las Fuerzas Armadas del MERCOSUR sera analizada desde la perspectiva de la
cooperacion, conforme a los consensos politicos actuales en la region; la integracion de
estas Fuerzas no significara la conformacion de un organismo supranacional, el cual se
enmarca en un concepto colectivista.

b. Alcance
El presente trabajo considerara solamente una de las posibles herramientas, dentro de un
sistema multisectorial para intervenir ante catastrofes naturales, como lo es el

instrumento militar.

Dentro del MERCOSUR acotaremos el problema a los Estados Partes (Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay), sin considerar sus miembros asociados.

A su vez el trabajo se limitara, dentro de las catéstrofes, a los desastres naturales (sin

considerar los antrépicos®) que puedan provocarse con mayor frecuencia en el ambito

territorial de alguno de los Estados Partes del MERCOSUR.

Relacionado a los aspectos esenciales que inciden en la integracion de las Fuerzas

Armadas del MERCOSUR, los mismos seran analizados a partir de los siguientes ejes:

- Necesidad de determinar las vulnerabilidades, riesgos y tipos de desastres naturales que
deben enfrentarse.

- Necesidad de disponer de un marco legal adecuado.

- Necesidad de integrar a las Fuerzas Armadas del MERCOSUR, a partir de sus
capacidades y sus posibilidades de interoperabilidad.

5. Metodologia empleada
Se utilizara el método deductivo, apoyandose en conclusiones parciales por capitulos que
permitan arribar a una conclusion general, con la finalidad de dar una respuesta acertada

al problema.

La investigacion tendra un disefio, inicialmente, descriptivo; a partir de la descripcién se
adoptara un disefio explicativo que permita abordar el problema.

Las técnicas de la investigacion se basaran en el andlisis bibliografico y documental.

% Son aquellos que tienen origen en la mano del hombre. Ej: desastres nucleares.
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CAPITULO |

LOS DESASTRES NATURALES EN EL. MERCOSUR

El objetivo del presente Capitulo es determinar y caracterizar los desastres naturales que pueden
llegar a enfrentar las Fuerzas Armadas del MERCOSUR en la subregion, considerando los tipos,
magnitudes, posibilidades de ocurrencia, amenazas y vulnerabilidades de los desastres, y el
ambiente geografico en donde estos tienen normalmente el impacto. Para su mejor comprension,
en capitulo seréd dividido en tres Secciones, explicando en ellas datos béasicos y geogréficos,
caracteristicas de los desastres y vulnerabilidades en la subregién, tras lo cual se elaborard una
conclusion parcial.

SECCION 1

Datos basicos vy caracteristicas geograficas

Nacido como una integracion subregional entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) fue creado el 26 de marzo de 1991 a través de la
firma del Tratado de Asuncion, con la finalidad de promover el libre intercambio en materia
econdmica y la integracion politica y social, que favorezca el desarrollo de la subregion y
neutralice tendencias hacia la fragmentacion.

Los paises citados inicialmente conforman los denominados Paises Partes (a los cuales se
referird este trabajo, y que a partir de aqui denominaremos “MERCOSUR?”); tienen como
Paises Asociados a Chile, Colombia, Per( y Ecuador, y como paises en proceso de
incorporacion, a Bolivia 'y Venezuela (el ingreso de estos ultimos atn no ha sido aprobado).

Ubicado en la subregion sureste de Ameérica del Sur, el MERCOSUR tiene una superficie de
tiene de 12.857.257 km?, distribuida de la siguiente manera:

PAIS SUPERFICIE (KM?) PORCENTAJE
Argentina 3.761.274 29.26
Brasil 8.514.215 66.22
Paraguay 406.752 3.16
Uruguay 175.016 1.36

Elaboracion propia. Fuente: Proyecto de Cooperacion Estadistica Comunidad Europea -MERCOSUR.*
El MERCOSUR tiene una poblacion total de 239.251.359 millones de personas y esta
distribuida en los siguientes paises:

* http://www.ibge.gov.br/cms/mercosul/index.php?topgroupid=12, 01 de marzo de 2011.
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PAIS POBLACION PORCENTAJE
Argentina 40.091.359 16.76
Brasil 190.755.799 79.73
Paraguay 5.163.198 2.16
Uruguay 3.241.003 1.35

Elaboracion propia. Fuentes: Instituto Nacional de Estadisticas y Censo (INDEC) - Instituto Brasilero de
Geografia y Estadistica (IBGE) — Instituto Nacional de Estadisticas (INE) — Direccion Nacional de Estadisticas,
Encuestas y Censos (DNEEC).

La densidad de poblacion del MERCOSUR es de 18,6 habitantes por km?, presentando una
distribucion muy desigual, con muy baja densidad en las zonas del interior que aumenta hacia
las areas costeras, a excepcion de Paraguay, en donde se nota un marcado equilibrio. En el
resto del MERCOSUR las mayores concentraciones poblacionales se registran en las areas
urbanas, siendo las zonas con mayor densidad la cuenca del Rio de la Plata y el nordeste y
sudeste de Brasil.

Densidad de Poblacion - MERCOSUR 1991

0 1000 km

Base cariographicus, ENSICREDAL-CNRS 1890

Aifas du Morcosur @A, LD,

Fuente: Atlas del MERCOSUR - National Center for Scientific Research

La subregién presenta una composicion étnica heterogénea, en donde indios, europeos y
africanos, principalmente, mezclaron su sangre siendo el mestizaje su resultado caracteristico.
En el MERCOSUR se utilizan principalmente dos idiomas: el portugués (lengua oficial de
Brasil) y el espafiol (en Argentina y Uruguay); en el caso de Paraguay, al espafiol, se le suma el
idioma guarani; ademas existen otros idiomas originarios que aun utilizan tribus locales, siendo
éstos muy acotados.

Relacionado con el relieve e hidrografia, en el MERCOSUR dominan los espacios
relativamente planos con alturas moderadas, a excepcidn del oeste de la Argentina, en donde la
Cordillera de los Andes presenta grandes macizos montafiosos, con alturas que alcanzan 6952
metros en su zona central y que disminuyen de norte a sur. Las cuencas hidrogréficas del Rio
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Amazonas y del Rio de la Plata son las mas importantes de la subregion y dos de las mas
importantes del planeta, extendiéndose a lo largo de éstas las grandes llanuras del area. La
subregidn presenta tres grandes bloques mesetarios: Guayana y Brasilia (en el norte y centro de
Brasil), que se distinguen marcadamente tanto en su formacion geoldgica como en el tipo de
suelo, vegetacion y clima, y Patagonia (al sur de Argentina).

Relieve del MERCOSUR
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Fuente: Atlas del MERCOSUR - National Center for Scientific Research

En cuanto al ecosistema, la subregion presenta una gran diversidad. Las llanuras mas aptas
para el cultivo se extienden desde el sur de San Pablo hacia el sur de Buenos Aires. Las zonas
aridas y semidesérticas se extienden hacia el sur y noroeste de la Argentina y Noreste de
Brasil. La selva abarca gran parte del Noroeste de Brasil, sur de Paraguay y noreste de
Argentina.
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Veaetacion del MERCOSUR
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Fuente: Atlas del MERCOUR - National Center for Scientific Research

Las condiciones climaticas, conforme a la amplitud de latitudes que ocupa la subregién, son
muy diversas. Las zonas proximas al Ecuador, que atraviesa el norte-centro de Brasil, poseen
un clima tropical lluvioso, con temperaturas medias elevadas y precipitaciones superiores a los
1.200mm anuales. Las zonas préximas al Tropico de Capricornio, que atraviesa el sur de
Brasil, norte y noreste de Argentina y Paraguay, estan caracterizadas por un clima templado,
con precipitaciones que superan los 500mm anuales y temperaturas medias que van
descendiendo hacia el sur de la subregion. Hacia el sur, en la region patagénica, el clima se
torna méas seco y frio, con una gran amplitud térmica (diferencia entre el dia y la noche),
temperaturas medias inferiores a los 10 grados centigrados y precipitaciones variadas. Al oeste
de Argentina, en la Cordillera de los Andes, la temperatura disminuye a mayor altura y las
precipitaciones pasan a ser niveas en gran parte del afo.
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Clima del MERCOSUR
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Fuente: Atlas Universal.y de Chile Regionalizado

En el MERCOSUR las comunicaciones se desarrollan principalmente por medio de un sistema
de rutas para el transporte automotor, que tienen la caracteristica de ser radiales a partir de los
principales centros econdmicos de cada pais: Buenos Aires, San Pablo, Asuncién y
Montevideo. EI modo ferroviario, luego de un gran desarrollo principalmente en Argentina, ha
caido practicamente en desuso por falta de inversiones. El transporte fluvial encuentra su
maximo desarrollo en la cuenca del Rio de la Plata. El transporte aéreo, medianamente
desarrollado en la region, se basa en una red aeroportuaria con asiento en las principales
ciudades de la region.

Rutas del MERCOSUR

Fuente: Atlas del MERCOSUR - National Center for Scientific Research
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La economia se basa principalmente en la explotacién de los recursos primarios, mayormente
de caréacter agropecuario, o relacionadas con la mineria y energia.

Principales granos del MERCOSUR ns

Produccion en toneladas

178 7354000
B
% S 6 500

Fuente: Atlas del MERCOSUR - National Center for Scientific Research

Con modelos econémicos cambiantes segln los gobiernos de turno, la subregion, luego de
pasar de modelos de sustitucion de importaciones a politicas econémicas liberales, se ha
direccionado a afianzar un blogue econdmico con prioridad en lo regional, generando valor
agregado a partir de las riquezas naturales existentes. La industrializacién ha crecido en los
ultimos afios, ocupando a la mayoria de la poblacion activa en ella, o en todo lo relacionado
con la produccién de bienes y servicios. Los principales polos industriales del MERCOSUR se
encuentran en San Pablo (Brasil) y Buenos Aires (Argentina).

El Producto Bruto Interno (PBI) de la subregion esté distribuido de la siguiente forma:

PAIS PBI (en millones | PORCENTAJE | PBI per cépita
de dolares — afio (en ddlares)
2009)
Argentina 307.155 15,78 7.550
Brasil 1.594.489 81,87 8.070
Paraguay 14.236 0,73 2.250
Uruguay 31.510 1,62 9.010

Fuente: Banco Mundial

A excepcion del Paraguay, el resto de los paises posee un PBI per cépita considerado mediano-
alto, segun la Gltima clasificacién del Banco Mundial® ; a pesar de ello, ain subsisten en la
subregion amplias brechas y desequilibrios sociales, con altos indices de pobreza.

% http://datos.bancomundial.org/pais, 05 de mayo de 2011.
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SECCION 2

L os desastres naturales en el MERCOSUR

La subregiéon del MERCOSUR esta sometida, al igual que el resto del planeta, en mayor o en
menor medida (de acuerdo al tipo y magnitud del evento), a una serie de procesos naturales
que, a menudo, se tornan violentos y generan tragicas consecuencias.

Las catastrofes naturales pueden ser de diferentes tipos, de acuerdo a la siguiente clasificacion:
- De origen geoldgico:

- Terremotos

- Deslizamientos o aludes
- Maremotos o tsunamis
- Volcanes (erupciones)

- De origen hidrometeorologico:

- Huracanes o tormentas
- Inundaciones
- Sequias y desertificacion

- De origen diverso:

- Incendios
- Epidemias

En estos ultimos afios, tanto en el mundo como en la subregidn, el impacto de los desastres
naturales ha ido en aumento. Esto se debe a diferentes causas, como el cambio climatico, el
crecimiento de la infraestructura, el aumento de la poblacion y los asentamientos en zonas
peligrosas.

Los dafios que ocasionan estas catastrofes pueden ser de diferentes tipos:

- Dafios directos: pérdidas parciales o totales, recuperables y no recuperables de vidas, capital,
infraestructuras, instalaciones y medios de transporte, tierras agricolas, maquinarias y
equipos.

- Dafios indirectos: los bienes y servicios que no seran producidos como consecuencia del
desastre, por un periodo determinado, de acuerdo a la magnitud del mismo y al tipo de

economia afectada.

- Dafos secundarios: el impacto global, en todas las esferas, que puede llegar a tener el efecto,
en un mundo globalizado e interdependiente.
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La mayoria de los desastres naturales del MERCOSUR tiene origen hidrometeoroldgico y son
particularmente provocados por inundaciones. El resto de los desastres se da en menor medida.

Entre el afio 1900 y el afio 2011 se registraron en el MERCOSUR las siguientes cantidades y

tipos de desastres naturales:

Fendmeno Tipo Nro de eventos
Arg Bra |Par |Uru |Total
Sequias Sequias 2 16 6 1
Terremotos Terremotos 5 2
Epidemias Bacterianas 1 2
Virales 1 5 7
Temperaturas
extremas Olas de frio 6 5 3 3
Olas de calor 1 3
Inundaciones No especificadas 22 51 7 6
Inundaciones rapidas |2 7
Inundaciones
generales 22 51 8 6
Aludes Aludes 3 23
Tormentas No especificadas 11 7 1 6
Locales 6 8 3
Volcanes Erupciones volcéanicas | 2
Incendios Incendios forestales |4 8 1
Otros incendios 1 8
TOTALES 89 196 |36 |22 |343

Elaboracion propia. Fuente: EM-DAT: OFDA/CRED International Disaster Database

Estas catastrofes han provocado una gran cantidad de pérdidas en vidas humanas y la

afectacion directa de enormes sectores de la poblacién, segin se muestra en el siguiente

cuadro:
Fenémeno Tipo Muertos Total de afectados
Arg Bra Par |Uru [Total |Arg Bra Par Uru Total
Sequias Sequias - 20 16 - 47812000 |324390
Terremotos Terremotos 10076 |2 246065 23286
Epidemias Bacterianas 67 1696 3883 45893
Virales 6 218 33 13366 994095 108254
Temperaturas
extremas Olas de frio 76 154 20 11 28500 600 2400
Olas de calor 100 201 - -
No
Inundaciones especificadas 554 4016 137 |9 7187740 8155931 337575 61363
Inundaciones
rapidas 45 591 3000 245331
Inundaciones
generales 179 2845 14 6551509 9032894 587190 165400
Aludes Aludes 79 1656 32014 4237484

13-76




No
Tormentas especificadas 181 277 33 11 127002 50076 77 5112

Locales 84 66 2654 11356 60855

Erupciones
Volcanes volcanicas - 63200

Incendios
Incendios forestales 8 8 152752 125000

Otros incendios | 24 1 - 12000

86.810.

TOTALES 11479 | 11743 | 247 |45 23514 | 14411685 |70620946 |1543341 234275 | 247

Elaboracion propia. Fuente: EM-DAT: OFDA/CRED International Disaster Database

Las pérdidas materiales y financieras producidas por los desastres naturales en los paises
integrantes del MERCOSUR, entre el afio 1900 y 2011, han superado los 20 mil millones de
dolares, discriminados de la siguiente forma:

Fenémeno Tipo Dafos (000 US$)
Arg Bra Par Uru Total
Sequias Sequias 120000 |4723100 250000
Terremotos Terremotos 80000 5000
Epidemias Bacterianas -
Virales -
Temperaturas
extremas Olas de frio - 1075000
Olas de calor -
Inundaciones No especificadas | 4620000 [2887814 |[90737 44000
Inundaciones
rapidas 250000 175770 1820
Inundaciones
generales 3828210 | 4186170 45000
Aludes Aludes 15000 86027
Tormentas No especificadas | 75000 350000 25000
Locales - 91000
Erupciones
Volcanes volcanicas -
Incendios
Incendios forestales 100000 30000
Otros incendios - 36000
TOTALES 9088210 |13615881 122557 |[364000 |[23.190.648

Elaboracion propia. Fuente: EM-DAT: OFDA/CRED International Disaster Database
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SECCION 3

Vulnerabilidades del MERCOSUR ante desastres naturales

En una poblacidn, pais o region, la vulnerabilidad se determina por la predisposicion al dafio o
pérdida ante la ocurrencia de un desastre; de esta manera, el factor de riesgo es la resultante
entre la probabilidad de ocurrencia de una catéstrofe con la vulnerabilidad de los elementos
expuestos al evento.

La vulnerabilidad estara dada, principalmente, por los siguientes factores:

Asentamientos de poblacion en zonas peligrosas.
Procesos de urbanizacion acelerados y desorganizados.
Niveles de educacion de la poblacion.

Infraestructura técnicamente inadecuada.

Estructura de servicios, transporte y comunicaciones.
Destruccion del equilibrio en el medio ambiente.
Composicion del Producto Bruto Interno.

indices de desarrollo.

- Sistemas de alerta temprana.

- Sistemas de reaccion ante catastrofes.

Los factores expresados tienen una incidencia proporcional al desarrollo de una nacion: a
mayor pobreza, mayores seran las vulnerabilidades, y viceversa.

Si enfocamos el problema en la region del MERCOSUR, las vulnerabilidades son altas, debido
a la posibilidad de ocurrencia de diferentes tipos de catastrofes de distinta magnitud, en
combinacion con las caracteristicas propias de naciones en vias de desarrollo.

La mayor vulnerabilidad se da frente a las inundaciones. La presencia en el area de dos de las
cuencas hidrogréficas mas importantes del mundo, la del Amazonas y la del Rio de la Plata,
sumado al asentamiento inadecuado de poblaciones y la precariedad en muchas de las
construcciones, hacen de las zonas aledafias a estas cuencas y sus principales afluentes, una
zona de alta vulnerabilidad, que afecta a los cuatro paises integrantes del MERCOSUR. Si bien
es uno de los fendmenos mas destructivos, en su percepcion no causan tanto impacto como por
ejemplo un terremoto, y aunque los dafios sean mayores que éstos, muchas veces las
autoridades demoran en su solucién. El fenémeno del “Nifio”®, con sus fuertes lluvias, ha
acentuado las inundaciones en la subregion en las ultimas décadas. La inundaciéon de mayo de
1998, por ejemplo, afecté a una vasta zona de Paraguay y a un tercio de las provincias
argentinas situadas a orillas de los rios Parana y Paraguay, ocasionando numerosas muertes y
pérdidas millonarias.

® Centro Internacional para la Investigacion del Fendmeno de El Nifio: fenémeno meteorolégico no periédico, que
tiene consecuencias a nivel global.
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Cantidad de Inundaciones entre 1974 — 2003

Nro de Inundaciones ds
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Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database

En el sector oeste de la Argentina convergen la placa tectdnica de la Cordillera de los Andes y
la placa de Nazca, frente al Pacifico de Chile, haciendo que ésta sea una zona vulnerable a
fendmenos sismicos (terremotos) y volcanicos (erupciones). Si bien esta zona presenta una
baja densidad de poblacion, la afeccion de las principales ciudades proximas a este macizo
montafioso por parte de alguno de estos eventos altamente destructivos podria provocar graves
pérdidas. Asi ocurrid, por ejemplo, en el afio 1944, en donde un terremoto de 7,4 grados
Ritcher destruy6 la ciudad de San Juan (Argentina) causando alrededor de 10.000 muertos, en
una poblacién de 90.000 habitantes.’

Cantidad de Erupciones Volcanicas entre 1974 — 2003

|

Nro de erupciones nas

R
--l\.

Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database

" http://www.sanjuanalmundo.org/enciclopedia_visual/paginas/terremoto_44.php, 05 de abril de 2011.
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Los deslizamientos de tierra o aludes también afectan a la subregion. Causados por origen
geoldgicos o hidrometeoroldgicos, los asentamientos poblacionales ubicados en las laderas o
bases de montafias, cerros, sierras y morros pueden sufrir grandes devastaciones. Estos eventos
se dan, principalmente, en zonas con gran actividad sismica, como la Cordillera de los Andes,
0 en zonas que combinan un relieve de alturas con grandes precipitaciones, como algunas
zonas del centro y noroeste argentino y el litoral sureste del Brasil. Ejemplo de esto ultimo son
los deslizamientos de tierras ocurridos en el estado de Rio de Janeiro (Brasil) durante el mes de
enero de 2011, en donde perdieron la vida mas de 900 personas.

Cantidad de Aludes entre 1974 — 2005

Nro de Aludes
Humbser of AvalanchesiLandsBides
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-
Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database

La ausencia de agua, ante la carencia de lluvias, provoca sequias que inciden principalmente
sobre la ganaderia y la agricultura — pilares de le economia en el MERCOSUR - causando
enormes pérdidas econdmicas, problemas de alimentacion, epidemias y desplazamientos de
poblacion. Las areas mas afectadas de la subregion son el noreste de Brasil, centro-este y norte
de Argentina, la zona del Chaco-Paraguayo y una gran parte de Uruguay. En las Gltimas
décadas, este evento se ha acrecentado a consecuencia del cambio climético, producido por el
fendmeno de La Nifia, observandose en ciertas areas un paulatino avance de la desertificacion.

17-76



Cantidad de Sequias entre 1976 — 1985

Nro de Sequias -
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Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database

Las epidemias, ocasionadas por agentes infecciosos que alcanzan una vasta difusién, pueden
afectar a toda la subregién del MERCOSUR. Si bien son causadas por agentes naturales, la
diseminacion de las infecciones se debe principalmente a factores sociales y ambientales. De
esta manera, los paises menos desarrollados o en vias de desarrollo, como es el caso de
aquellos que conforman el MERCOSUR, sufren sus efectos con mayor virulencia. Las zonas
con temperaturas mas elevadas, como el norte de la Argentina, Paraguay y Brasil, favorecen el
desarrollo de epidemias, las cuales a su vez tienen mayor impacto en poblaciones que
presentan altos niveles de pobreza, falta de servicios basicos — como el agua potable —,
condiciones de alojamiento y sanitarias precarias y falta de educacion. Algunas enfermedades
que se transformaron en epidemia en la region fueron las provocadas por el dengue, el cdlera,
el chagas y otros agentes infecciosos.

Cantidad de Epidemias entre 1974 — 2003

Nro de Epidemias

- —ER

Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database
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Las tormentas son un fenomeno atmosférico en donde dos o mas masas de aire chocan
originando contraste térmico y de otras propiedades (humedad, ionizacién, etc), produciendo
lluvias y vientos que pueden causar grandes dafios, como los que causan los ciclones,
huracanes o tornados. En el area del MERCOSUR este tipo de fendmenos se da principalmente
en las zonas centro y noreste de Argentina, centro y sur de Brasil, Paraguay y Uruguay. La
vulnerabilidad frente a estos eventos estd dada, principalmente, por el riesgo que presentan
aquellas infraestructuras precarias y por las deficiencias en sistemas de alerta temprana.

Cantidad de Tormentas entre 1974 — 2003

o Nro de Tormentas

- —

Fuente: EM-DAT — OFDA CRED Internacional Disaster Database
Los incendios forestales se producen en amplios sectores del MERCOSUR. Originados por
negligencia humana o por causas naturales, la ausencia de precipitaciones, la escasez de
humedad en el aire, las elevadas temperaturas y la existencia de pastizales o zonas boscosas,
conforman las condiciones necesarias para que se produzca este tipo de fenémeno, que produce
grandes dafios, principalmente economicos (perdidas de cosechas, bosques, propiedades, etc).

SECCION 4

Conclusiones parciales del Capitulo |

El MERCOSUR ocupa una amplia superficie dentro de la regién sudamericana; esta amplitud
le confiere una vasta diferenciacion de climas, relieves y vegetacion. A partir de esta
diversidad, en donde tienen origen los fendmenos naturales, se generan los diferentes tipos de
desastres en la subregién, desde terremotos hasta inundaciones o sequias, abarcando todos los
tipos de fendbmenos que ocurren en el planeta, a excepcion de los tsunamis o maremotos,
eventos que tienen casi nula probabilidad de ocurrencia.

Dentro de los desastres naturales, los que mas afectan a la zona del MERCOSUR son las
inundaciones. Este fendmeno no sélo es el que ocurre con mayor frecuencia, sino el que
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provoca, estadisticamente, mayores dafios materiales y mayor afectacion de personas,
produciéndose con gran intensidad en todos los paises que conforman el bloque. Esto se debe
principalmente a la existencia de dos grandes cuencas hidrograficas y a las areas densamente
pobladas sobre éstas.

El resto de los desastres naturales ocurre con menor frecuencia, aunque pueden llegar a ser tan
destructivos como cualquier otro. Estas catéastrofes se dan con mayor o menor frecuencia, en
relacion con los vastos espacios de la subregidén: mientras los terremotos y erupciones
volcanicas se producen casi exclusivamente en Argentina, los aludes y epidemias se producen
con mayor frecuencia en Brasil.

La superficie que ocupa cada Estado Parte del bloque también incide en la cantidad de
desastres naturales a los que se puede ver expuesto; es por ello que tanto Uruguay como
Paraguay tengan, estadisticamente, menores probabilidades de ocurrencia de estos fenémenos
adversos.

Con respecto a la vulnerabilidad a las catastrofes, la subregidn representa un escenario de
riesgo debido no sélo por la diversidad de los fendmenos naturales, sino principalmente por ser
sus paises integrantes naciones en vias de desarrollo. Esto es lo que hace, fundamentalmente,
que el impacto de un fenémeno natural violento, sea mucho mayor, provogue mayores dafos y
dificulte la reorganizacion.

En este marco de diversidad de catéastrofes, amplitud de territorios y vulnerabilidad de las
poblaciones, y de acuerdo a la caracterizacion hecha de los desastres naturales, es que deberan
desempefiar sus funciones las organizaciones militares que puedan llegar a integrarse bajo un
mandato del MERCOSUR, para accionar ante una eventual catastrofe natural.
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CAPITULO Il

ANTECEDENTES Y MARCO LEGAL PARA EL EMPLEQO DEL INSTRUMENTO
MILITAR EN EL MERCOSUR, ANTE DESASTRES NATURALES.

La finalidad del presente Capitulo es describir el marco legal vigente, en el d&mbito del
MERCOSUR vy de sus Paises Partes, que regula el empleo del instrumento militar ante desastres
naturales, a fin de conocer las herramientas legales vigentes que poseen los Estados del bloque
para afrontar estos fendmenos en forma cooperativa. Para alcanzar este objetivo dividiremos el
Capitulo en dos Secciones, que abarcan primeramente los antecedentes de organismos
internacionales vigentes y luego la legislacion, tanto en el MERCOSUR como en cada uno de los
Paises Partes, referida a la materia en cuestion. Finalmente, se haran las conclusiones parciales
del Capitulo.

SECCION 1

Antecedentes de organismos internacionales y regionales

Previo a describir el marco legal para el empleo del instrumento militar en el marco del
MERCOSUR, y con la finalidad de una mejor compresion sobre la posibilidad cierta de
cooperacion internacional, recogeremos algunas experiencias de organismos internacionales,
previas a las resoluciones del MERCOSUR relacionadas con los desastres naturales y que han
tenido influencia en la elaboracion de las mismas.

1. Naciones Unidas / Oficina de Coordinacién de Asuntos Humanitarios (UNOCAH).
Creada en el diciembre de 1991 mediante le resolucion 46/182, la OCAH tiene la finalidad
de dar una respuesta, por parte de las Naciones Unidas, a las emergencias complejas y a los

desastres naturales. Tiene por misiones:

- Movilizar y coordinar las acciones humanitarias con actores nacionales e internacionales,
para aliviar el impacto sobre la poblacion ante emergencias y desastres.

- Velar por los derechos de la poblacion necesitada.

- Promover la preparacion y prevencion.

- Facilitar soluciones sustentables.

Siempre ante la peticion del pais afectado, y bajo el principio de respeto a las soberanias, la
OCAH remarca la importancia de la cooperacion internacional para fortalecer las

capacidades del pais afectado, asegurando una intervencion réapida y sin tropiezos. Para ello
cuenta con sistemas de preparacion y alerta temprana, normas para el llamado y movilizacion
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de organismos (manteniendo un inventario actualizado de los mismos), mecanismos para
financiamiento, planificacion y coordinacion de las operaciones de socorro, y facilidades
para la rehabilitacion.

Las denominadas “Directrices de Oslo”®, elaboradas por la OCAH a partir del afio 1992,
contienen las directivas para la utilizacion de recursos militares y de la defensa civil
extranjeros en operaciones de rescate en casos de desastre.

Los paises miembros del MERCOSUR, como miembros de las Naciones Unidas, se
relacionan con la OCAH a través de su sede de la region para América Latina y el Caribe.

2. Naciones Unidas (NU)/ Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres
(EIRD).

La EIRD tiene por mision fomentar y promover las alianzas y redes de todos los actores
humanitarios internacionales con la finalidad de aumentar la resiliencia® de las naciones y
reducir los riesgos de desastres naturales. Se enfoca principalmente en la etapa de prevencién
de los desastres, a través de la promocion de la implementacion del marco de Accion de
Hyogo 2005 - 2015, que constituye una guia aceptada por 168 paises sobre como integrar
politicas sobre reduccion de desastres en las agendas nacionales.

En esta guia se remarca la importancia de los siguientes aspectos:

- Dar prioridad a las politicas de reduccion de desastres.
- Conocer las vulnerabilidades y adoptar medidas, como la alerta temprana.

- Tomar conciencia de los riesgos, a través de la educacion.
- Reducir el riesgo a través del desarrollo social.

- Estar preparado para actuar, a través de la preparacion de planes de contingencia,
establecimiento de fondos de emergencia y coordinaciones regionales de respuesta.

En todos los casos, la colaboracion y cooperacion internacional, son considerados como
esenciales.

Los paises del MERCOSUR, a través de la “Declaracion de los Presidentes de los Estados
Miembros del MERCOSUR sobre la Asistencia Humanitaria”', del 24 de julio de 2009, han
expresado su deseo de cumplir con el Marco de Accién de Hyogo.*

8 ochaonline.un.org/OchaLinkClick.aspx?link=ocha&docld=1100691, 05 de abril de 2011.

% Capacidad de asumir con flexibilidad situaciones limites y sobreponerse a ellas. Diccionario de la Real Academia

Espafiola — Vigésima Segunda Edicion.

19 http:/Avww.iniciativamercosur.org/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=47&Itemid=69, 07 de abril de
2011.

1 \www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf, 07 de abril de 2011.
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3. Unioén Europea (UE) — Mecanismo Comunitario de Proteccion Civil.
Creado en octubre de 2001, mediante la Decisién 2001/792/CE, y modificado en noviembre
de 2007, tiene como proposito facilitar la cooperacion entre naciones de la UE, para una
respuesta coherente y eficaz ante situaciones de emergencia en el ambito de la Proteccion
Civil,
El mecanismo se basa principalmente en los siguientes aspectos:

- Respeto de la legislacion y tratados, sin afectar los derechos u obligaciones de los
Estados.

- Colaboracién y solidaridad de los Estados miembro para una respuesta réapida.

- Desarrollo, formacion, adiestramiento y coordinacion de equipos de intervencion
modulares, con capacidad de autosuficiencia e interoperabilidad.

- Desarrollo de un sistema comdn de comunicacion, control e informacion, rapido y fiable.
- Monitoreo continuo de disponibilidad de recursos civiles y militares.

- Desarrollo de sistemas de alerta temprana y evaluacion.

- Disponibilidad comun de recursos de transporte y otros apoyos logisticos.

- Posibilidad de cooperacidn con otros terceros paises y/u otros organismos internaciones o
regionales, especialmente con las Naciones Unidas.

- Ladireccion de los medios correspondera al Estado solicitante de la ayuda.

Para la aplicacion del mismo, el mecanismo comunitario prevé el empleo de medios,
fundamentalmente, en las etapas de preparacién y emergencia; asimismo la prevencion,
preparacion e intervencion efectiva, se financia con un instrumento financiero a nivel
comunitario con un presupuesto, para el periodo 2007-2013, de 189,8 millones de euros.*?

4. Organizacion de Estados Americanos (OEA)- Comité Interamericano para la
Reduccion de Desastres Naturales (CIRDN).

Fue creado en el afio 1999 con el proposito de fortalecer el papel de la OEA en la reduccion
de desastres y en la preparacion para responder ante emergencias.

El CIRDN es basicamente un foro para el andlisis de politicas y estrategias que sirvan de
guia a los estados miembros para la reduccion de desastres y que permita a su vez disefiar
modos de coordinacién y cooperacién en la preparacion y respuesta ante emergencias, de tal
forma que la asistencia nacional e internacional sea mas efectiva y rapida.

2http://eurlex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=es&type_doc=Decision&a
n_doc=2007&nu_doc=162, 15 de mayo de 2011.
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Esta conformado por tres grupos de trabajo, que ejecutan diferentes funciones:
- Evaluacion y Elaboracién de Indicadores de Vulnerabilidad, liderado por la OEA.

- Financiacion de Reduccion de Desastres Naturales, liderado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID).

- Preparacion y Respuesta frente a Emergencias, liderado por la Organizacion Panamericana
de Salud (OPS).

Los paises miembros del MERCOSUR, como miembros de la OEA, tienen acceso y
participacion en el foro del CIRDN.

5. Comunidad Andina (CAN) - Comité Andino para la Prevencion y Atencion de
Desastres (CAPRADE).

Creado en el afio 2002 por iniciativa de los miembros de la Comunidad Andina, el
CAPRADE tiene como objeto “contribuir a la reduccion del riesgo y del impacto de los
desastres naturales y antrépicos que puedan producirse en el territorio de la subregion
andina, a traves de la coordinacion y promocion de politicas, estrategias y planes, y la
promocion de actividades en la prevencién, mitigacion, preparacion, atencion de desastres,
rehabilitacion y reconstruccion, asi como mediante la cooperacion y asistencia mutuas y el
intercambio de experiencias en la materia.”**

Entre sus actividades principales en apoyo a entidades nacionales y subregionales, se pueden
enumerar:

- Formulacién de politicas para reduccién de la vulnerabilidad.
- Desarrollo de sistemas de informacion y alerta temprana.
- Integracion y coordinacién en la prevencion y gestion del riesgo.

- Promocion e integracion con otros actores internacionales.

Participacion y gestion local del riesgo.

6. Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT) — Convenio de Tampere.

El Convenio de Tampere es un tratado internacional juridicamente vinculante, que entro en
vigencia en enero de 2005.

Tiene como finalidad facilitar el uso de las telecomunicaciones en la mitigacion de
catastrofes y en las operaciones de socorro, eliminando los obstaculos reglamentarios (uso de

3 http://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d529.htm, 15 de mayo de 2011.
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frecuencias, tasas, etc) que impedian la rapida utilizacion de equipos ante situaciones de
emergencia, sin el consentimiento previo de las autoridades locales.

De los paises miembros del MERCOSUR, s6lo la Argentina (en el afio 2007) lo ha aprobado
y ratificado, por lo cual se obliga a cumplir el mismo. Brasil y Uruguay, son signatarios del

mismo, pero aun no lo han ratificado, por lo cual no estdn obligados a su cumplimiento.
Paraguay no es, al dia de la fecha, signatario del mismo.

SECCION 2

Marco legal para el empleo del instrumento militar en la subregion

1. MERCOSUR

El 26 de marzo de 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firman el Tratado de
Asuncion, fuente juridica que da origen al MERCOSUR. En el mes de diciembre del mismo
afio, mediante la Decision 09/91'* se dictan las bases para crear las Reuniones
Especializadas que sean necesarias para alcanzar los objetivos del tratado.

Estas Reuniones Especializadas deberan favorecer la integracion entre los Paises Miembros,
sobre cuestiones que no sean necesariamente econémicas — comerciales (objeto principal del
MERCOSUR), en el ambito de un Foro de Consulta y Concertacién Politica, favoreciendo
una agenda politica comdn.

En junio del afio 1992 se crea la Reunidn Especializada de Medio Ambiente, que tiene como
objeto “analizar la legislacién vigente en los Estados Partes y proponer acciones a
emprender en las distintas areas con el objeto de proteger el Medio Ambiente, a través de
recomendaciones al Grupo Mercado Comin”®®, dandose de esta manera el primer paso
dentro del bloque en cuestiones relacionadas con los desastres naturales.

En mayo de 1998, se dicta la Resolucion 7/98, que reconoce “la conveniencia de actuar, en
forma rapida y coordinada, para prevenir desastres ambientales y combatir sus
consecuencias”'®, e incluye el tema “Emergencias Ambientales” en el Programa de Trabajo
del Subgrupo de Trabajo N° 6 “Medio Ambiente”, a fin de proponer prioridades, mecanismos
de coordinacion y directrices generales para la cooperacion entre los Estados Partes del
MERCOSUR.

Y http://www.mercosur.int/show?contentid=2601, 15 de mayo de 2011.
Bhttp://www.mercosur.int/buscarenmarco.jsp?url=http%3A//200.40.51.218/SAM/GestDoc/PubWeb.nsf/Busqueda%
3FOpenAgent%26TextoBusqueda%3Dmedio%20ambiente%26modulo%3DNormativa%26ModuloBusqueda%3

DNormativa%26lang%3DESP%20, 15 de mayo de 2001.
“Shttp://www.mercosur.int/buscarenmarco.jsp?url=http%3A//200.40.51.218/SAM/GestDoc/PubWeb.nsf/Busqueda%
3FOpenAgent%26TextoBusqueda%3Dmedio%20ambiente%26modulo%3DNormativa%26ModuloBusqueda%3

DNormativa%26lang%3DESP%20
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En julio del afio 2009, reconociendo la necesidad de incorporar una estructura institucional
especifica en el MERCOSUR ante el incremento de los desastres y a fin de implementar
aspectos del Marco de Accion de Hyogo, se crea la “Reunion Especializada de Reduccién de
Riesgos de Desastres Socionaturales, la Defensa Civil, la Proteccion Civil, y la Asistencia
Humanitaria” (REHU). Su finalidad es “el establecimiento de mecanismos de coordinacién y
cooperacion entre los sistemas nacionales de gestion de riesgos, defensa civil, proteccion
civil y asistencia humanitaria de los Estados Partes, con vistas a avanzar en la adopcion e
implementacién de politicas regionales en la materia desde una perspectiva integral.”*’

Por Recomendacion del Parlamento del MERCOSUR, del 30 de noviembre de 2009, se
recomienda al Consejo del Mercado Comun (CMC) la creacion de un Centro de Operaciones
de Emergencia Regional, como parte de una estructura regional de asistencia y cooperacion
ante desastres naturales y emergencias de gran magnitud, dictando una decisién consensuada
y compartida por todos los Estados Parte que permita el libre transito de sus efectivos y
unidades en los casos mencionados, y contar asi con el apoyo de otros organismos
internacionales interesados en el proyecto. Asimismo, en mayo del 2010, el Parlamento del
MERCOSUR recomienda la creacion de un Fondo Solidario de Emergencias Regional, a fin
de solventar las operaciones urgentes de primera necesidad ante desastres naturales,
brindando una respuesta rapida, flexible y eficaz a las situaciones de emergencia. Como
operaciones urgentes de primera necesidad se consideran:

- Restablecimiento inmediato de servicios de energia, agua y aguas residuales.
- Telecomunicaciones.

- Transporte.

- Sanidad.

- Ensefanza.

- Alojamientos provisionales.

- Medidas de proteccion y seguridad.

- Limpieza de zonas siniestradas.

Si bien hasta el dia de la fecha ninguna de estas dos recomendaciones ha sido adoptada, la
REHU continGa trabajando a fin de operativizar la coordinacién, asistencia y cooperacion
para enfrentar los desastres en la subregion.

2. Argentina: marco legal para el empleo del instrumento militar en el exterior, ante
desastres naturales.

Las Fuerzas Armadas (FFAA) de la Republica Argentina tienen una vasta experiencia en la
ejecucion de operaciones en el exterior, principalmente operaciones de mantenimiento de paz
y operaciones de apoyo a la comunidad; en éstas Ultimas, se encuadra el empleo de las
mismas ante la ocurrencia de desastres naturales. Las operaciones de mantenimiento de paz,
son ejecutadas, normalmente, en el marco de las Naciones Unidas; mientras que las
operaciones de apoyo a la comunidad en el exterior son ejecutadas, principalmente, en el
marco de acuerdos o tratados bilaterales en la region.

7 http://www.mercosur.int/show?contentid=1027, 15 de mayo de 2011.

26-76



La actuacion de las FFAA argentinas en el exterior, ante catastrofes naturales, estd normada
por el siguiente ordenamiento juridico:

a. Constitucion Nacional

Dentro de las atribuciones del Congreso, y de acuerdo al Art 75 Inc 22 corresponde al
Congreso “Aprobar o desechar tratados concluidos con las demas naciones y con las
organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados y
concordatos tienen jerarquia superior a las leyes.*®

Asimismo, el Inc 24 del citado articulo, atribuye al Congreso la facultad de “Aprobar
tratados de integracion que deleguen competencias y jurisdiccion a organizaciones
supraestatales en condiciones de reciprocidad e igualdad, y que respeten el orden
democratico y los derechos humanos. Las normas dictadas en su consecuencia tienen
jerarquia superior a las leyes.”*

Estos incisos del Art 75, dan la posibilidad de aprobar o desechar tratados bilaterales,
multilaterales o de integracion regional, que pueden normar la actuacion de las FFAA
argentinas en el marco externo ante desastres naturales, delegando inclusive competencia
y jurisdiccion a organismos supraestatales, como puede ser el MERCOSUR.

Ejemplo de ello son:

- La ley 25.240, “Acuerdo entre la Republica Argentina y la Republica de Chile sobre
cooperacion en materia de catastrofes”, de enero del 2000.%

- La ley 26.128, “Acuerdo entre el Gobierno de la Republica Argentina y el Gobierno de
la Republica del Perl sobre Cooperacion en Materia de Desastres”, suscripta en junio
de 2004, y aprobada por el Congreso argentino en agosto del 2006.%

En estos acuerdos — leyes se estipulan los procedimientos para asistencia mutua en caso
de catastrofes, inclusive la intervencion de organizaciones militares, abarcando aspectos
como la comunicacion y pedido de asistencia, el ingreso de tropas al pais afectado,
limitaciones de las funciones, relaciones de mando, sujecion a las leyes, financiacion y
privilegios e inmunidades.

Relacionado con el ingreso de tropas extranjeras a propio territorio, o la salida de tropas
nacionales para ejecutar operaciones en el exterior, la aprobacién o rechazo depende del
Congreso de la Nacion, segun las atribuciones que la Constitucion Nacional le confiere al
mismo, en el Art 75 Icn 28: “Permitir la introduccion de tropas extranjeras en el
territorio de la Nacion, y la salida de las fuerzas nacionales fuera de él.”"%

'8 http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal/documentos/constitucion_nacional.pdf, 20 de mayo de 2011.

19 http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal/documentos/constitucion_nacional.pdf, 20 de mayo de 2011.

“http://boletin.boletinoficial.gob.ar/BuscadoresPrimeral og/BusquedaAvanzadal ogDetalle.castle?dest=&id Aviso=7
203140, 20 de mayo de 2011.

2! http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=01&f=20060825&pd=5&pa=6, 20 de mayo de 2011.

22 http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal/documentos/constitucion_nacional.pdf, 20 de mayo de 2011.
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Sin embargo, este Articulo se complementa con la Ley Marco sobre el Ingreso y Egreso
de Tropas, promulgada el 31 de marzo de 2004, que en su Articulo 6, a efectos de dar
eficiencia al accionar militar ante situaciones de catastrofes, determina que “El Poder
Ejecutivo podra permitir mediante acto fundado sin aprobaciéon del Congreso de la
Nacion, la introduccion de tropas extranjeras y/o la salida de fuerzas nacionales en las
siguientes circunstancias:

b) En situaciones de emergencia ocasionadas por catastrofes naturales;

c) En operaciones de bisqueda y rescate para salvaguarda de la vida humana.””?®

El empleo de las FFAA argentinas en el extranjero es una atribucion del Poder Ejecutivo
establecida en el Art 99 Inc 14 de la Constitucion segun el cual el Presidente de la Nacion
“Dispone de las fuerzas armadas, y corre con su organizacién y distribucién segin las
necesidades de la Nacion.”**

b. Ley de Defensa Nacional (Ley Nro 23.554)

Esta ley, sancionada el 13 de abril de 1988, establece las bases juridicas, organicas y
funcionales fundamentales para la preparacion, ejecucién y control de la defensa nacional
que requieran el empleo de las FFAA. En la misma se establecen también las siguientes
normas para el eventual empleo del instrumento militar, relacionadas con la respuesta a
catastrofes:

En el Art 8 se determina la posibilidad de participacién de las FFAA en operaciones
combinadas, destacando entre las finalidades de la Defensa Nacional: “Asegurar la
ejecucion de operaciones militares conjuntas de las Fuerza Armadas y eventualmente las
operaciones combinadas que pudieran concretarse”.?

Asimismo, en el Art 33 se determina que “El Presidente de la Nacion aprobara los
planes y acciones necesarios para la Defensa Civil. Se entiende por Defensa Civil el
conjunto de medidas y actividades no agresivas tendientes a evitar, anular o disminuir
los efectos que la guerra, los agentes de la naturaleza o cualquier otro desastre de otro
origen puedan provocar sobre la poblacion y sus bienes, contribuyendo a restablecer el
ritmo normal de vida de las zonas afectadas, conforme lo establezca la legislacion
respectiva.”?

c. Ley de Reestructuracion de las FFAA (Ley Nro 24.948)

Esta ley, promulgada el 3 de abril de 1998, establece las bases politicas, organicas y
funcionales fundamentales para la reestructuracion de las FFAA.

2 http://www.resdal.org/Archivo/d0000294.htm, 20 de mayo de 2011.

2 http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal/documentos/constitucion_nacional.pdf, 20 de mayo de 2011.
2 http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=BPBCF&f=19880505, 21 de mayo de 2011.

% |dem 25.
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En su Art 6 se determinan, entre los empleos del instrumento militar, las siguientes
modalidades que habilitan a las FFAA para actuar frente a desastres naturales, tanto en el
marco interno como externo:

- Operaciones en el marco de las Naciones Unidas.

- Operaciones de apoyo a la propia comunidad o de paises amigos.

d. Reglamentacién de la Ley Nro 23.554 (Decreto 727/2006)

El citado Decreto, de fecha 12 de junio de 2006, reglamenta la Ley de Defensa Nacional
(23.554); en el mismo, se regulan las siguientes cuestiones relacionadas con el empleo de
las FFAA ante catastrofes naturales, en el marco externo:

En los considerandos del Decreto se establece que “el proceso de reconversion y
modernizacion institucional se asienta en la necesidad de proyectar, junto a los paises
vecinos, un Sistema de Defensa Subregional que fomente y consolide la
interdependencia, la interoperabilidad entre sus integrantes, la confianza mutua y, por
ende, las condiciones politicas que aseguren el mantenimiento futuro de la paz.”*" De
esta forma se sientan las bases necesarias para la integracion militar en la region y la
ejecucion de operaciones combinadas.

En el Art 19 se designa al Jefe de Estado Mayor Conjunto (JEMCO) como el responsable
del empleo de los medios militares en tiempo de paz. Esto significa que las operaciones
de apoyo a la comunidad, ante casos de catastrofes, son conducidas por el Estado Mayor
Conjunto.

e. Directiva sobre Organizacion y el Funcionamiento de las Fuerzas Armadas (Decreto

1691/2006)

En esta Directiva, aprobada en noviembre del afio 2006, se establecen parametros para la
organizacion y funcionamiento de las FFAA.

De esta manera, en los criterios estructurantes del Instrumento Militar de la Defensa
Nacional, se determina que “En funcion de la permanente e indelegable mision principal
del Instrumento Militar, cual es la de conjurar y repeler toda agresion externa
perpetrada por Fuerzas Armadas de otro Estado, es que deben estructurarse doctrinaria,
organica y funcionalmente las Fuerzas Armadas de la Nacion. La mision principal de las
Fuerzas Armadas debe ser, consecuentemente, el principal criterio ordenador de todo su
disefio de fuerzas, en tanto que toda mision subsidiaria del instrumento militar no debera
afectar Iaggcapacidades requeridas para el cumplimiento de aquella misién primaria y
esencial.”

2" http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=01&f=20060613&pd=1&pa=3, 21 de mayo de 2011.
%8 http://www.boletinoficial.gob.ar/Inicio/Index.castle/DisplayPdf.aspx, 21 de mayo de 2011.
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Conforme a esto, las FFAA deben organizarse para cumplir su misién principal, que es la
de repeler agresiones externas de origen estatal.

En cuanto a las misiones subsidiarias que debe cumplir el Instrumento Militar, se
establecen, entre otras, las siguientes:

- Participacion de las Fuerzas Armadas en operaciones de apoyo a la comunidad nacional
0 de paises amigos.

- Participacién de las Fuerzas Armadas en el marco de las operaciones multilaterales de
Naciones Unidas.

- Participacién de las Fuerzas Armadas en la construccion de un Sistema de Defensa
Subregional.

Si bien en la primera de ellas se establece concretamente las participacion de las FFAA
ante desastres naturales, en el marco interno o externo, también en las otras dos misiones
subsidiarias enunciadas anteriormente existe una estrecha relacion con el citado empleo,
pues el instrumento militar podrd actuar ante catastrofes en el marco de las Naciones
Unidas, como asi también la actuacién de las mismas en el plano regional, contribuira a
la conformacidn de un Sistema de Defensa Regional.

En otro de sus parrafos, la Directiva establece que la organizacion de las FFAA, se hara
tendiendo en cuenta su mision principal, y no las subsidiarias, para lo cual cita: “Respecto
de la participacion de las Fuerzas Armadas en operaciones de apoyo a la comunidad
nacional o de paises amigos ante casos o situaciones de catastrofes, desastres naturales
o0 cualquier otra circunstancia que se determine con arreglo a las leyes vigentes, debera
considerarse que, si bien son importantes requerimientos de la Nacion que
ineludiblemente deben ser atendidos a través de las capacidades operacionales y
logisticas de las Fuerzas Armadas, como misién subsidiaria del instrumento militar esta
participacion de las Fuerzas Armadas en tales operaciones de apoyo se realizard a
partir de las capacidades circunstancialmente remanentes de las mismas.”?°

Esto descarta de plano la posibilidad de crear organizaciones militares especificas para
enfrentar desastres naturales, ya que las mismas deben ser disefiadas para atender la
mision principal, como asi también impide emplear elementos militares que se
consideren de alguna manera empefiados en su misién principal. Los elementos que no se
encuadren en lo anteriormente citado, ya sea por disponibilidad de medios o por la
caracteristica de dualidad de las organizaciones militares para estos casos, son los que
podran emplearse para ejecutar el apoyo a la comunidad.

Con respecto a la participacion de las Fuerzas Armadas en la construccion de un Sistema
de Defensa Subregional, la Directiva establece que el mismo debe “estar basado en la
consolidacion progresiva y creciente de mayores niveles de confianza mutua, y se tendra
presente que esta mision subsidiaria del instrumento militar debera considerarse como
factor a contemplar para el disefio y la determinacion de las capacidades del
instrumento militar, especificamente en lo que refiere a la obtencion de los necesarios

2% http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=01&f=20061129&pd=3&pa=5, 21 de mayo de 2011.
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niveles de interoperabilidad y complementariedad militar efectiva con los paises de la
subregion.

Un desarrollo de las capacidades militares necesarias para afianzar la contribucion
nacional con el sistema de seguridad colectiva a través del alcance y del mantenimiento
de estandares minimos requeridos para la interaccién militar multilateral, como
asimismo necesarias para avanzar en los niveles de interoperabilidad subregional y para
progresar también en términos de cooperacion y complementariedad militar efectiva con
los paises de la subregion en propdsitos de interés mutuo (por ejemplo, en materia de
coparticipacion del control de espacios limitrofes comunes, en complementacién de
capacidades en casos de operaciones de paz o en los de actividades antarticas) en el
marco de la eventual construccién del pretendido sistema de defensa subregional.””*

Esto ultimo, al ser considerado para el disefio de las capacidades militares en forma dual
y remanente, facilita la ejecucion de operaciones militares subsidiarias combinadas,
permitiendo la necesaria interoperabilidad para enfrentar las catastrofes.

Esto se ve reflejado también en los siguientes parrafos de la Directiva:

“Un desarrollo de capacidades que posibilite movilizar, trasladar y sostener medios
militares en contribucion a la seguridad internacional, en forma auténoma o combinada
y con autosuficiencia logistica.”.

“En coherencia con la concepcion, el posicionamiento y la actitud estratégica de la
Nacion Argentina, la priorizacion de las capacidades con que debera contar el
Instrumento Militar de la Defensa Nacional estara orientada, en primer término, por el
objetivo de garantizar la continuidad y la eficacia creciente en la ejecucion de la mision
principal de las Fuerzas Armadas y, en segundo término, por el cumplimiento de las
responsabilidades de las misiones subsidiarias que refieren a la interaccion militar
multilateral.”

“Asegurar los niveles necesarios de compatibilidad, interoperabilidad vy
complementariedad militar efectiva con los paises de la subregion.”>

f. Decreto Nro 1250/1999 (Creacién del Sistema Federal de Emergencias)

En todos los casos que las FFAA deban ser empleadas ante catdstrofes naturales, las
mismas lo haran en el marco del Sistema Federal de Emergencias (SIFEM), segun lo
establece el presente Decreto.

Entre otros organismos estatales, se establece que conformaran el SIFEM:
- Ministerio de Defensa

- Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
- Estado Mayor General del Ejército, Armada y Fuerza Aérea

% http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=01&f=20061129&pd=3&pa=5, 21 de mayo de 2011.
3! 1dem 31.
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En el Art 6, se establecen como funciones del SIFEM:

“Recibir y canalizar la ayuda de terceros paises y la que se ofrezca por la red solidaria
nacional. Aprobar los planes de mitigacion, respuesta y recuperacién y todo proyecto o
programa que se desarrolle en el ambito del SISTEMA FEDERAL DE EMERGENCIAS y
de los acuerdos suscriptos a nivel regional o internacional.””%

Asimismo, mediante la Resolucion del Ministerio de Defensa Nro 121 / 2006, se faculta
al JEMCO, en el marco del SIFEM, a coordinar las operaciones y actividades de apoyo a
la comunidad ante situaciones de catastrofes naturales, cuando se determine que las
FFAA deban actuar en ese marco.

3. Brasil: marco legal para el empleo del instrumento militar en el exterior, ante desastres
naturales.

La participacion de las FFAA de Brasil en catastrofes naturales, estd normada por el
siguiente ordenamiento juridico:

a. Constitucion Nacional

En su articulo 21, la Constitucién determina que compete a la Union:

“Inc 1: mantener relaciones con los Estados extranjeros y participar en las
organizaciones internacionales.”

“Inc 4: permitir, en los casos previstos en ley complementaria, que fuerzas extranjeras
transiten por el territorio nacional o permanezcan en €l temporalmente.”

“Inc 17: planificar y promover la defensa permanente contra las calamidades publicas,
especialmente las sequias y las inundaciones.”*®

Por los citados articulos, el Poder Ejecutivo puede celebrar tratados que permitan
disponer la actuacion de elementos nacionales ante catastrofes, dentro de las relaciones
con otros estados o en el marco de organizaciones internacionales.

En el Art. 49, se establece como competencia exclusiva del Congreso Nacional:

“Inc 1. Resolver definitivamente sobre tratados, acuerdos o actos internacionales que
acarreen encargos o compromisos gravosos para el patrimonio nacional.”

“Inc 2. Autorizar al Presidente de la Republica a declarar la guerra, hacer la paz, a
permitir que transiten por el territorio nacional fuerzas extranjeras o permanezcan en él
temporalmente, salvo los casos previstos en ley complementaria.”3*

Segun este articulo, si bien el Poder Ejecutivo es el responsable de relacionarse con otras
naciones u organismos internacionales, la aprobacion o rechazo de los tratados que se

%2 http://boletin.boletinoficial.gob.ar/DisplayPdf.aspx?s=BPBCF&f=19991104, 21 de mayo de 2011.
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm, 23 de mayo de 2011.
3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm, 23 de mayo de 2011.
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celebren en ese marco — que pueden involucrar a los relacionados con asistencia
internacional en caso de desastres — son atribuciones exclusivas del Congreso.

Ademas, segun el Art. 84, compete privativamente al Presidente de la  Republica:

“Inc 8. Celebrar tratados, convenciones y actos internacionales, sujetos a refrendo del
Congreso Nacional.”

“Inc 13. Ejercer el mando supremo de las Fuerzas Armadas, promover sus oficiales
generales y nombrarlos para los cargos que le son privativos”

“Inc 22. Permitir, en los casos previstos en la ley complementaria, que fuerza extranjeras
transiten por el territorio nacional o permanezcan en él temporalmente”*

Segun este articulo, es el Presidente, como Comandante Supremo de las FFAA, quien
determina su empleo.

Asimismo, y con respecto al transito y permanencia de tropas extranjeras en el pais, la
Ley Complementar Nro 90, de fecha 1 de octubre de 1997, establece que “Art 1: podré el
Presidente de la Republica permitir que fuerzas extranjeras transiten por el territorio
nacional, o permanezcan en él temporalmente, independientemente de la autorizacion
del Congreso Nacional, en los siguientes casos:**

Inc I. Para la ejecucion de programas de adiestramiento o perfeccionamiento, 0 mision
militar de transporte, personal, carga o apoyo logistico de interés, y en coordinacion de
la institucion publica nacional.

Inc IV. En misién de bdsqueda y salvamento.

Ambos incisos del articulo 1 de la Ley confieren al Presidente la autorizacion limitada,
sin intervencion del Congreso, para el ingreso y permanencia de fuerzas extranjeras cuya
accion, en el marco de la ley, se relacione con situaciones de desastre. Para ello se deben
cumplir ciertos requisitos, como el establecimiento previo del tiempo de permanencia,
gue Brasil mantenga relaciones diplomaticas con el pais extranjero, que la finalidad de la
mision haya sido previamente acordada, que se especifiquen previamente el material que
sera ingresado al pais y que las fuerzas no pertenezcan a un pais beligerante.

Sin embargo, no se trata en la presente Constitucion, el procedimiento para autorizar la
salida de tropas nacionales fuera del territorio, por lo cual se deduce que esto pasa a ser
una atribucién del Poder Ejecutivo, que no requiere de otras autorizaciones.

Con respecto a las FFAA en particular, la Constitucion dicta en su Art. 142 que una ley
complementaria establecera las normas generales que seran adoptadas en la organizacion,
preparacion y el empleo de las Fuerzas Armadas.

% |dem 35.
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp90.htm, 24 de mayo de 2011.
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b. Ley Complementar Nro 97/99 (Organizacion, Preparacion y Empleo de las FFAA)

Esta Ley complementar, de fecha 9 de junio de 1999, dispone sobre la organizacion, la
preparacion y el empleo de las FFAA. En su Art 16 determina:

“Corresponde a las Fuerzas Armadas, como atribucién subsidiaria general, cooperar
con el desenvolvimiento nacional y la defensa civil, en la forma determinada por el
Presidente de la Republica.””®

Esta Ley es la que autoriza, taxativamente, el empleo de los medios militares brasileros
para actuar ante catastrofes.

c. Decreto 3466/00 (Funciones del Ministerio de Defensa)

Este Decreto, de fecha 17 de mayo de 2000, asigna como competencia del area del
Ministerio de Defensa el siguiente asunto:

“Art 2 Inc XV: La actuacion de las Fuerzas Armadas en la preservacion del orden
publico, en el combate a los delitos transfronterizos o ambientales, en la defensa civil y
en el desenvolvimiento nacional.”*

Esta norma reafirma la posibilidad de empleo del instrumento militar brasilero ante
desastres naturales, entre otros.

d. Decreto Nro 6703/08 (Estrategia de Defensa Nacional)

Sancionado con fecha 18 de diciembre de 2008, este Decreto aprueba la Estrategia
Nacional de Defensa.

En su Art 18 estipula como objetivo la estimulacion de la integracion de América del Sur,
lo cual posibilita y favorece el accionar combinado en el marco del MERCOSUR.

Ademas, en las hipotesis de empleo que debera considerar la Estrategia Militar de la
Defensa, se incluye “la participaciéon de Brasil en operaciones de paz y humanitarias,
regidas por organismos internacionales”® lo cual habilita la intervencion de elementos
militares ante desastres naturales, en el marco de las referidas acciones humanitarias,
dentro de organismos internacionales.

e. Decreto Nro 7257/10 (Reglamentacién del Sistema Nacional de Defensa Civil)

Este Decreto de fecha 4 de agosto de 2010, organiza el sistema de defensa civil;
estableciendo lo siguiente:

37 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp97.htm, 24 de mayo de 2011.
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3466.htm, 24 de mayo de 2011.
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm, 23 de mayo de 2011.
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“Art. 3: EI Sistema Nacional de Defensa Civil - SINDEC tiene como objeto planificar,
articular y coordinar las acciones de defensa civil en todo el territorio nacional.” *°

“Art 5: EI SINDEC contara con un Grupo de Apoyo a Desastres - GADE, vinculado a la
Secretaria Nacional de Defensa Civil, formado por un equipo multidisciplinar, movil en
todo tiempo, para actuar en las diversas fases del desastre en territorio nacional o en
otros paises.”**

Segun lo normado aqui, las FFAA brasileras, en caso de desastres, actuarian en el marco

del SINDEC, bajo direccion y coordinacién del mismo tanto en el territorio nacional,
como fuera de él.

f. Decreto N° 7.276 (Estructura Militar de Defensa)

Este Decreto, de fecha 25 de agosto de 2010, aprueba la Estructura Militar de Defensa de
Brasil. En él se establece, principalmente, que corresponde al Presidente de la Nacion
decidir sobre el empleo de las FFAA. Asimismo, y en concordancia con la legislacion
argentina, corresponde a los Comandos Operacionales determinados por el PEN, la
conduccion de las operaciones. El Decreto se refiere en todo momento y exclusivamente,
a situaciones de “crisis” o conflicto armado y a operaciones de paz, no refiriéndose
taxativamente a operaciones de defensa civil, las cuales podrian enmarcarse en el
concepto de “crisis”.

4. Paraguay: marco legal para el empleo del instrumento militar en el exterior, ante
desastres naturales.

La participacion de las FFAA de Paraguay en catastrofes naturales, esta normada por el
siguiente ordenamiento juridico:

a. Constitucion Nacional

En su articulo 141, se determina que los tratados internacionales deben ser aprobados por
el Congreso y que los mismos forman parte del ordenamiento legal interno; en este
marco, se pueden celebrar acuerdos referidos al accionar ante desastres naturales, por
parte de las FFAA.

En el Articulo 145, ““La Republica del Paraguay, en condiciones de igualdad con otros
Estados, admite un orden juridico supranacional que garantice la vigencia de los
derechos humanos, de la paz, de la justicia, de la cooperacién y del desarrollo, en lo
politico, econémico, social y cultural.”** Esto implica la posibilidad de integrar, en el
marco de un bloque regional, a las FFAA de los paises interesados para hacer frente a los
desastres.

“0 http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7257.htm, 23 de mayo de 2011.
* http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm, 23 de mayo de 2011.
*2 http://www.constitution.org/cons/paraguay.htm, 24 de mayo de 2011.
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El Articulo 183, en similitud a la Constitucion argentina, establece como competencia del
Congreso, “autorizar la entrada de fuerzas armadas extranjeras al territorio de la

Republica y la salida al exterior de las nacionales, salvo casos de mera cortesia™.*®

Dentro de las atribuciones del Presidente de la Republica, en el Articulo 238, se establece
al mismo como Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas, por lo cual dispone de las
mismas. Ademas, en el articulo se establece que el Presidente puede dictar Decretos, con
el refrendo del ministro del ramo, sin explicitar limitaciones para ello.

b. Ley Nro 216/93 (Organizacion de las Fuerzas Armadas de la Nacién)

Esta ley establece, en su Articulo 7, que una de las finalidades de las FFAA, seréd
cooperar con la Defensa Civil.

c. Ley Nro 1337/99 (Defensa Nacional v Sequridad Interna)

Relacionada con la participacion de las FFAA ante casos de catéstrofes, en su Articulo 33
se establece que ‘“La Republica del Paraguay puede prestar ayuda militar, o
cooperacion técnico-militar, a otros paises, en virtud de tratados internacionales
validamente celebrados, aprobados por ley del Congreso Nacional...””**

De acuerdo al Articulo 34 “La Republica del Paraguay, cumplimentando los
procedimientos establecidos en la Constitucion Nacional en materia de tratados y pactos
internacionales, puede proponer la formacién o la incorporacion a pactos, alianzas y
otros procedimientos o instituciones de defensa colectiva, de naturaleza subregional,
regional, hemisférica o global, con otros estados...”*

El Articulo 35 autoriza a las FFAA paraguayas a actuar en el marco de misiones de paz
gue promuevan organizaciones internacionales de las cuales forme parte.

Estos 3 articulos dan el marco legal a las FFAA del Paraguay para actuar integradas en el
marco subregional, ante catastrofes naturales.

d. Ley Nro 2615/05 (Creacién de la Secretaria de Emergencia Nacional) (SEN)

Esta Secretaria tiene como objeto primordial contrarrestar los efectos de emergencias y
desastres. Es el elemento responsable, a nivel nacional, de todo lo concerniente a la
prevencién y respuesta ante desastres y ademas tiene injerencia a nivel internacional,
mediante la tarea de “procurar la cooperacion internacional mutua en materia de
reduccion de riesgos y la asistencia reciproca en materia de proteccion civil en casos de
emergencias o desastres y participar en los organismos bilaterales o multilaterales que
persigan fines similares.”*

*3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm, 23 de mayo de 2011.

* http://ww.mdn.gov.py/v2/ley.html, 24 de mayo de 2011.

*® |dem 45.

“® Presidencia del Paraguay, ““El Marco legal de la gestion de Riesgos y reduccién de Desastres en Paraguay”
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Las FFAA participan de esta Ley segln lo determinado en su Articulo 26: ““Las Fuerzas
Armadas de la Nacién, la Policia Nacional, las instituciones publicas de la
Administracién Central y entidades descentralizadas, asi como las gobernaciones y
municipalidades de la Republica, proporcionaran a la SEN la cooperacion que ésta
requiera para el cumplimiento de los objetivos asignados en esta Ley.””*’

e. Politica de Defensa

En la Politica de Defensa de la Republica del Paraguay se establece que la capacidad de
las FFAA “...debe incluir en el caso de desastre naturales, la provisién de servicios
esenciales para la vida y la salud de la poblacién...”.*®

Ademas, y relacionado con la relacion entre naciones, se determinan las siguientes
capacidades:

- A nivel subregional:

“Capacidad para contribuir efectivamente al mantenimiento de la paz y la seguridad
en la Subregion del MERCOSUR, sobre la base de la disposicion de condiciones de
complementacion e interoperabilidad defensiva.”*®

- A nivel regional:

“Condiciones para contribuir efectivamente a la preservacion de la seguridad y la paz
internacionales, cumpliendo las obligaciones y responsabilidades asumidas por el
Paraguay ante Organismos Internacionales, manteniendo una capacidad militar que
permita al pais participar en toda la gama de operaciones de paz y humanitarias,
fortaleciendo de esta manera la imagen del Paraguay ante la comunidad mundial.”*

Conforme a esto se puede decir que es de interés de la Politica de Defensa del Paraguay
la integracion militar con otros paises de la subregion y que, en este marco, la integracion
de sus FFAA a nivel subregional para enfrentar desastres naturales es una posibilidad
cierta.

5. Uruguay: marco legal para el empleo del instrumento militar en el exterior, ante
desastres naturales.

La participacion de las FFAA de Uruguay en catastrofes naturales, esta normada por el
siguiente ordenamiento juridico:

" http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm, 23 de mayo de 2011.
*8 http://vww.mdn.gov.py/v2/politica.html, 24 de mayo de 2011.

“*1dem 49.

50 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6703.htm, 23 de mayo de 2011.
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a. Constitucion Nacional

De acuerdo al Articulo 85 Inc 7, corresponde a la Asamblea General (Poder Legislativo),
“...aprobar o reprobar por mayoria absoluta de votos del total de componentes de cada
Camara, los tratados de paz, alianza, comercio y las convenciones o contratos de
cualquier naturaleza que celebre el Poder Ejecutivo con potencias extranjeras.”>*

En los Incisos 11 y 12 del citado articulo se declara que también compete a la Asamblea
la autorizacién o rechazo tanto para el ingreso de tropas extranjeras a territorio nacional,
como para la salida de tropas nacionales al exterior, al igual que la legislacion argentina y
paraguaya.

En el Articulo 168, y en concordancia con los restantes paises del MERCOSUR, se

establece que corresponde al Presidente de la Nacion el mando supremo de todas las
Fuerzas Armadas.

b. Ley Nro 18650/09 (Ley Marco de Defensa Nacional)

Esta ley, que enumera los principios basicos para la defensa nacional y para el empleo de
las FFAA, establece en su articulo 20 que el instrumento militar “En tiempos de paz y
bajo la autorizacion expresa del Ministro de Defensa Nacional, podran prestar servicios
0 colaboracion en actividades que por su especialidad, relevancia social o conveniencia
publica les sean solicitadas y sin que ello implique detrimento en el cumplimiento de su
mision fundamental.”>2

Asimismo, en su Art 21 reconoce la autoridad juridica de los organismos internacionales
de los cuales forme parte, al citar que en “Las misiones en el exterior que no estén
directamente relacionadas con la defensa de la Republica deberan ser promovidas,
dentro del marco de sus respectivas competencias, por los organismos internacionales de
los que el Estado forme parte. Cumplirdn fines defensivos, humanitarios, de
estabilizacidon o de mantenimiento y de preservacién de la paz, previstos y ordenados por
las mencionadas organizaciones.”*® Dentro de los fines humanitarios a cumplir se
consideran las acciones para enfrentar desastres naturales, tanto a nivel nacional como a
nivel internacional.

Ademas, en su Art 23, determina que el despliegue de contingentes militares fuera de la
frontera no debera afectar el cumplimiento de su mision principal, de forma similar a lo
que estipulan las leyes argentinas en la materia.

En el Art 24 se menciona que “La participacion de fuerzas o efectivos militares
nacionales en actividades reales o virtuales de caracter combinado con fuerzas militares
de otros Estados debe guardar coherencia con las necesidades de la defensa militar del
pais y su politica exterior. Los objetivos de la participacion en las referidas actividades
son:

! http://www.parlamento.gub.uy/constituciones/const004.htm, 27 de mayo de 2011.
52 http://www.impo.com.uy/bancodatos/def.htm, 27 de mayo de 2011.
%3 |dem 53.
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- Intercambiar experiencias y conocimiento de doctrinas de empleo diferentes.

- Propiciar el conocimiento y el entrenamiento profesional en la utilizacién de
tecnologias y de sistemas de organizacion diversos.

- Profundizar en el conocimiento de fortalezas y debilidades de diferentes sistemas.
- Desarrollar las capacidades propias para la accion combinada y combinada conjunta.

- Potenciar las medidas de confianza mutua.””>*

c. Ley Nro 18621/09 (Sistema Nacional de Emergencias) (SNE)

Esta ley crea, con fecha 17 de noviembre de 2009, el Sistema Nacional de Emergencias,
“cuya finalidad es la proteccion de las personas, los bienes de significacion y el medio
ambiente, ante el acaecimiento eventual o real de situaciones de desastre, mediante la
coordinacion conjunta del Estado con el adecuado uso de los recursos publicos y
privados disponibles que tiene por finalidad la coordinacion conjunta del Estado con los
recursos publicos y privados.”>

El Ministerio de Defensa es parte integrante del mismo y si bien no se determinan
misiones particulares para las FFAA, se deduce la posibilidad de su empleo, a partir de
que las mismas forman parte de las estructuras estatales enumeradas en la finalidad del
SNE.

En todos los casos esta ley hace referencia al marco interno, sin disponer normativa
alguna de carécter internacional.

d. Acuerdo entre el Ministerio de Defensa de la Republica Argentina vy el Ministerio de
Defensa Nacional del Uruguay para el fortalecimiento de la cooperacion en materia de
Defensa.

Este acuerdo, de fecha 2 de junio de 2010, tiene entre sus objetos de interés avanzar en la
planificacion y aplicacion de medidas, entre otras cuestiones, de “apoyo a la comunidad
en caso de desastres y catastrofes.”>®

SECCION 3

Conclusiones parciales del Capitulo 11

> http://www.impo.com.uy/bancodatos/def.htm, 27 de mayo de 2011.
> http://www.sne.gub.uy/index.php?option=com_content&view=article&id=28&Itemid=47, 27 de mayo de 2011.
% http://www.parlamento.gub.uy/indexdb/OtrosDocumentos/ListarTexto.asp?ID=1896, 27 de mayo de 2011.
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Segun se ha visto al inicio del presente Capitulo, a partir de los afios 90, y en forma creciente
hasta nuestros dias, la participacion de los Estados en la prevencion, respuesta y
reconstruccion ante el acontecimiento de desastres naturales ha tenido un sensible aumento.
Esta participacion estatal no sélo se ha desarrollado en forma aislada por parte de cada pais,
sino que también lo ha hecho en forma cooperativa, de manera de sumar esfuerzos en la
lucha contra el flagelo de las catastrofes.

Esto ha permitido tanto el surgimiento de diferentes organismos especificos como la creacién
de distintas instancias dentro de organizaciones preexistentes, dedicadas a responder frente a
los desastres. En ellos se han sentado las necesarias bases juridicas para la cooperacion, la
coordinacion y ejecucion de los procedimientos necesarios para actuar, ya sea en el marco de
tratados bilaterales o multilaterales entre Estados, como dentro de organismos internacionales
como la ONU, la UE o la OEA.

El MERCOSUR no ha sido ajeno a esta tendencia y ha impulsado en estos ultimos afios, a
través de la REHU, la cooperacion de sus Estados Partes para responder adecuadamente
frente a estos fendmenos naturales que hacen estragos en la poblacion.

A partir de esta instancia subregional surge la posibilidad de la integracion de los Paises
Partes del MERCOSUR para enfrentar las catastrofes; un tratado consensuado y refrendado
por los mismos, que reglamente los procedimientos de intervencion de todos los organismos
gue conforman el amplio abanico necesario para hacer frente a los desastres, sentando las
bases juridicas necesarias, haria mas eficiente, sin duda alguna, el combate contra las
catastrofes; en este marco, y siendo las FFAA una de las organizaciones aptas para enfrentar
estos fendmenos, la normalizacién de procedimientos que permitan su empleo integrado se
presenta como sustancial.

Maés alla de esa aun inexistente reglamentacion, se percibe fuertemente, por todo lo
anteriormente descripto, el deseo de los Estados Partes del MERCOSUR de arribar a una
instancia superadora, que permita una cooperacion mas eficiente en materia de ayuda
humanitaria. La profundizacién de la integracién regional ha sido evidente desde hace dos
décadas atras en todos los &mbitos del quehacer nacional; el ambito de la ayuda humanitaria,
no ha sido ajeno a ello.

Esta profundizacion de la integracion regional ha sido posible a partir del consenso politico y
se ha plasmado en la celebracion de distintos tratados o acuerdos que sientan las bases
juridicas para la cooperacién. Para ello fue necesario, primeramente, el ajuste de las politicas
y leyes internas de cada pais, en este caso, del MERCOSUR.

De esta manera, y relacionado con el empleo del instrumento militar ante el surgimiento de
catastrofes, se puede determinar, a partir de las politicas imperantes y de leyes vigentes, que
existe una amplia concordancia en la utilizacion de las FFAA para afrontar los desastres por
parte de los paises partes del MERCOSUR.

Las leyes de Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay permiten el empleo de los medios
militares para afrontar los desastres, tanto en el propio territorio, como en el extranjero. En
este Ultimo caso, su actuacion es prevista por todos los paises del MERCOSUR, tanto en el
marco regional como mundial, siendo el marco subregional la tendencia prioritaria.
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Asimismo, todos estos paises enmarcan a estas tareas de apoyo humanitario de las FFAA
como misiones subsidiarias. En el caso particular de Argentina y Uruguay, se expresa
taxativamente en las leyes relacionadas que este empleo no debe afectar el cumplimiento de
su mision principal; en el caso de Brasil y Paraguay, si bien no se expresa tacitamente, se
puede inferir que es similar, al darle el nombre ambos paises a este tipo de misiones de
“subsidiarias”.

Ademas de ello, en todos los paises que tratamos, el empleo de las FFAA no esta previsto en
forma aislada o autbnoma, sino que forma parte de una instancia superior de Defensa Civil,
que en todos los casos tiene objetos similares: la integracion y coordinacion de todos los
medios nacionales aptos y disponibles, para enfrentar los desastres. EI SIFEM - de la
Argentina -, el SINDEC - del Brasil -, y el SEN - del Paraguay -, son los organismos que
cumplen esta mision de asistencia a nivel nacional y, segun se expresa en las leyes nacionales
gue norman los mismos, también para el caso de asistencia internacional. En el caso de
Uruguay la ley normativa del SNE sdlo hace mencion a la asistencia nacional, lo cual no
implica que, mediante la aplicaciéon de una norma legal complementaria, no pueda hacerlo a
nivel internacional.

En cuanto a la autorizacion para el ingreso de tropas extranjeras a propios territorios, como a
la salida de fuerzas nacionales al exterior, si bien los procedimientos son similares
(aprobacion de los respectivos Congresos o Poderes Legislativos Nacionales), existen
algunas diferencias en las leyes alusivas.

En el caso de la Argentina, si bien ambas situaciones necesitan de la aprobacion del
Congreso para poder realizarse, la existencia de una ley complementaria que permite al PEN
tanto el ingreso como la salida de tropas, en caso de catastrofes, le ha conferido a estos
procedimientos la celeridad indispensable para actuar en estos casos.

En el caso de Brasil, mas all4 de la aprobacion del Congreso, existe una ley complementaria
que permite al PEN autorizar el ingreso de tropas para algunos tipos de tareas relacionadas
con la asistencia a catastrofes (transporte, apoyo logistico, etc), pero no se nombra
puntualmente, como en el caso de la Argentina, la mision de asistencia ante desastres.
Ademas de ello, no se determina puntualmente en las leyes el procedimiento para autorizar la
salida de tropas al extranjero, para ningun caso en particular (incluidos los casos de asistencia
humanitaria), por lo cual se deduce que es una atribucion del PEN, lo cual le daria rapidez a
la asistencia, pero le restaria el necesario consenso politico interno.

En el caso de Paraguay y Uruguay, tanto la salida e ingreso de tropas necesitan, al igual que
la Argentina y Brasil, de la aprobacion del Congreso (o Asamblea en el caso uruguayo), pero
a diferencia de los dos primeros paises, no existe normativa alguna para dar celeridad a estos
procedimientos en caso de catastrofe, méas alla de la que puedan otorgarle cada uno de los
poderes legislativos respectivos.

Finalmente, cabe acotar que todos estos avances en materia de asistencia cooperativa en el
caso de catastrofes, que no han sido pocos, deberian profundizarse hasta la celebracion de un
acuerdo especifico que siente las bases juridicas necesarias para la concrecién de
procedimientos répidos y eficientes, y que se incluya en el mismo el accionar combinado de
las FFAA del MERCOSUR.
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CAPITULO Il

LAS FUERZAS ARMADAS Y EL MANEJO DE LOS DESASTRES NATURALES

El presente Capitulo tiene como finalidad determinar las funciones del instrumento militar para
enfrentar desastres naturales, a partir de la gestion integral de las catastrofes. Para ello,
primeramente se describirdn las normas, aspectos y acciones a desarrollarse en el marco integral
del manejo de los desastres, tras lo cual se describiran las acciones particulares a llevar a cabo
por las Fuerzas Armadas, en el citado marco. Finalmente, se expondrdn las conclusiones
parciales del Capitulo.

SECCION 1

El manejo de los desastres naturales

Segun las definiciones adoptadas por el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
argentinas, se entiende por emergencia a la “situacion consecuente de un evento adverso, de
origen natural o antrépico, que requiere del empleo de los recursos y medios disponibles por la
comunidad afectada, sin exceder su capacidad de respuesta”; mientras que la catastrofe remite
a la “situacion consecuente de un evento adverso, de origen natural o antropico, en la mayoria
de los casos repentino, que causa graves dafios en la vida, bienes y medio ambiente, que altera o
interrumpe las condiciones de vida y sobrepasa la capacidad de respuesta de la autoridad de la
zona afectada, para el pronto retorno a la normalidad, motivo por el que debe requerirse el

apoyo a la instancia siguiente. Suele emplearse como sinénimo, el término desastre”.>

El manejo o gestion de las catastrofes o emergencias se puede dividir, en un consenso
generalizado, en tres grandes fases:

- Prevencion: se desarrolla antes de la ocurrencia de las catastrofes, y tiene por finalidad evitar,
0, en su defecto, reducir al maximo los efectos que puedan tener los desastres sobre las
personas, bienes 0 medio ambiente. Normalmente se incluyen en esta fase la mitigacion, la
preparacion y la alerta temprana.

- Respuesta o emergencia: se produce a partir de la activacion de la alarma que establece que se
ha desencadenado un proceso potencialmente destructivo, que requiere de la puesta en préactica
de los planes de contingencia o emergencia; su finalidad es salvar vidas, reducir el impacto
sobre la comunidad afectada, disminuir la afectacion de bienes.

- Recuperacioén: se ejecuta después de la catastrofe, y tiene por finalidad restablecer las
condiciones basicas de vida, en un primer momento, para luego retornar las cosas al estado
anterior al evento, 0 a uno superior. Se puede dividir, segun estas finalidades, en rehabilitacion
y reconstruccion.

5" www.mindef.gov.ar/.../AYUDA%20HUMANITARIA.doc, 03 de junio de 2011.
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Desarrollaremos a continuacion, las caracteristicas y acciones necesarias para la gestion de los
desastres, en cada una de estas fases.

1. Prevencion

En esta primera fase, es esencial la comprension y el involucramiento del Estado, a partir de
la toma de conciencia sobre los peligros latentes que pueden afectar a la comunidad.

Constituye un objetivo estratégico para el Marco de Accion de Hyogo, que establece que “La
integracion mas efectiva de la consideracion de los riesgos de desastre en las politicas, los
planes y los programas de desarrollo sostenible a todo nivel, con acento especial en la
prevencion y mitigacion de los desastres, la preparacion para casos de desastre y la
reduccion de la vulnerabilidad.”®

Asimismo, la fase prevencion, constituye la prioridad dentro de citado Marco de Accidn,
estableciendo que:

- “Velar por que la reduccién de los riesgos de desastre constituya una prioridad nacional y
local dotada de una sélida base institucional de aplicacion.

- Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educacion para crear una cultura de
seguridad y de resiliencia a todo nivel.

- Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana.
- Reducir los factores de riesgo subyacentes.

- Fortalecer la preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz a
todo nivel.””>®

Lo primero que debe considerarse es que estos peligros o riesgos, como se ha descripto en el
Capitulo I, estan dados por la conjuncién de un evento natural adverso y una determinada
vulnerabilidad:

RIESGO = POSIBILIDAD DE CATASTROFE + VULNERABILIDAD

A partir de ello, se debe desarrollar la Prevencion, de acuerdo a las siguiente subfaces:
a. Mitigacion

La mitigacion consiste en el conjunto de acciones que, reconociendo la imposibilidad de
impedir la ocurrencia de un evento natural adverso, tiene por finalidad disminuir o
aminorar el riesgo. No pudiendo el hombre accionar, al menos hasta el presente, sobre la
naturaleza de manera tal de manipular la misma para evitar los desastres, la accion de la

58 www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf, 03 de junio de 2011.
5 www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf, 03 de junio de 2011.
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mitigacion hace enfoque en las vulnerabilidades, entendiendo a éstas como la
predisposicion al dafio.

En la estrategia de la mitigacion, el primer paso es entender la naturaleza de la amenaza:
sus causas, distribucion geografica, magnitud o intensidad y frecuencia, probabilidad de
ocurrencia, mecanismos y posibilidades de destruccién fisica, etc. Estos aspectos varian,
a su vez, seguin cada region o pais, o inclusive de pueblo en pueblo.

Relacionado con las amenazas, se debe analizar como impactan las mismas en las
comunidades, lo que significa determinar las vulnerabilidades. Esto implica tanto el
reconocimiento del dafio fisico y econémico, como de la falta de recursos para la
respuesta o recuperacion. Las causas de las vulnerabilidades, que fueron desarrolladas en
el Capitulo I, deben ser reducidas a partir del fortalecimiento de los elementos mas
débiles.

La implementacion de la mitigacion, implica tanto acciones de planeamiento como de
ejecucion; dentro de las primeras, podemos enumerar las siguientes:

- Medidas de construccidén e ingenieria: incluyen dos tipos, para uso individual (cédigos
de disefio y construccion, fortalecimiento de estructuras existentes, etc) y aquellas con
fines especificos para la proteccién ante desastres (diques, sistema de drenajes,
cortafuegos y muros de contencién de aludes).

- Medidas de planificacion fisica: estan relacionadas con la localizacion de las amenazas
y el uso del espacio por parte del hombre, considerando que los efectos se pueden
reducir, a partir de evitar las areas peligrosas. Algunas acciones son: control del uso de
la tierra, negacion de infraestructuras en areas indeseables, dispersion de los servicios
esenciales, ubicacion de instalaciones peligrosas).

- Medidas econdmicas: forman parte de la interdependencia entre desarrollo y desastres,
citada en el Capitulo I. Algunas acciones son la disposicion de recursos para obras
adecuadas, la subvencion de construcciones a las clases menos pudientes (que una vez
afectadas por el desastre, no tienen propia capacidad de recuperacion), los incentivos
fiscales, la aplicacion de multas, créditos, impuestos y seguros, todas ellas con la
intencién de influir en las decisiones que toman las personas, con el objeto de reducir
los desastres.

- Medidas administrativas e institucionales: la institucionalizacion de la mitigacion,
requiere de organizaciones y procedimientos estables en el tiempo. Algunas acciones
son la informacion, el desarrollo de organizaciones y la capacitacion especifica, 10s
intercambios a nivel nacional e internacional, elementos de seguimiento y monitoreo,
medios para la investigacion y sistematizacion de los procesos.

- Medidas sociales: estan relacionadas con el desarrollo de una “cultura de la seguridad”.
Algunas acciones son la educacion de la poblacién, las campafias publicitarias, la
incentivacion de participacién en programas locales y la informacion sobre
procedimientos a seguir en casos de desastres.
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Algunas de las organizaciones que pueden intervenir en esta subfase son: organizaciones
gubernamentales de todos los niveles (nacional, provincial y municipal), observatorios
meteoroldgicos, sismoldgicos y volcanicos, dependencias hidroldgicas, organizaciones de
ingenieria y arquitectura, asociaciones de gedgrafos y economistas, cientificos sociales,
instituciones de investigacion y universitarias, planificadores urbanos y regionales,
controladores de seguridad industrial, y comités de normas.

b. Preparacion

La preparacion es el conjunto de acciones que tienen por objeto organizar las medidas y
procedimientos de respuesta y rehabilitacion, a fin de reducir al minimo las pérdidas de
vidas humanas y los dafos.

La importancia de esta etapa, se pone de manifiesto al formar parte la misma del Marco
de Accion de Hyogo, contemplandose entre sus objetivos estratégicos “la ejecucion de
los programas de preparacion para las situaciones de emergencia, de respuesta y de
recuperacion.”®® Asimismo, entre sus prioridades se encuentra la de “Fortalecer la
preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz a todo
nivel.””®

Uno de los aspectos méas importantes a considerar para la preparacion, es la planificacion
de la misma, cuyo objeto es desarrollar una capacidad permanente para responder a un
abanico de situaciones que puedan afectar un pais o regién. Involucran un conjunto de
medidas, como la evaluacion del riesgo, sistemas de alerta temprana, desarrollo y
mantenimiento de capacidades, y almacenamiento de suministros.

En el planeamiento, es importante que participen todos los actores, de todos los niveles
(incluso internacionales), a efectos de evitar fisuras en los planes, que afecten la
eficiencia en la emergencia; las capacidades locales, serdn especialmente tenidas en
cuenta. A su vez, la coordinacién y conduccion de las acciones serd un aspecto
fundamental dentro de un sistema bajo un mandato Unico, para lo cual debera
desarrollarse un Centro de Operaciones de Emergencia.

A fin de concretar la planificacion en una eficiente aplicacion operacional, es necesaria la
formulacién y actualizacion de planes de contingencia, con el objeto de prevenir los
impactos y actuar oportuna y adecuadamente. Estos planes, que deben ser claros y de
facil aplicacion, deben contener aspectos sobre organizacion, andlisis de los riesgos y tipo
y probabilidad de impacto, misiones particulares, ejecucion de la preparacion y respuesta,
mecanismos de alerta y activacion, aspectos logisticos; asimismo, deben contener
directivas o anexos para cada uno de los sectores involucrados, aspectos sobre educacion
y adiestramiento, prevision de ejercicios de simulacién, realizacién de reuniones
periddicas, aspectos de seguridad, y aspectos legales. La disponibilidad de una reserva
financiera, serd fundamental para atender rapidamente las demandas.

A partir del andlisis y del planeamiento, se deberan mantener, reforzar o desarrollar las
capacidades necesarias para enfrentar los desastres, siendo el Estado el primer y principal
responsable de ello.

8 \www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf, 03 de junio de 2011.
*! 1dem 62.
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c. Alerta temprana

Dentro de esta fase de preparacion, la vigilancia sistematica de los peligros que posibilite
la reunion y el analisis de la informacidn, permitird la adopcion de un sistema de alerta
temprana, con la finalidad de tomar medidas preventivas, y responder oportunamente, a
efectos de minimizar las pérdidas.

Esta actividad es normalmente desarrollada por organismos especializados
(meteoroldgicos, sismologicos, volcéanicos, hidrograficos), los cuales deben estar
coordinados desde el nivel internacional hasta el local, a fin de intercambiar la
informacion necesaria.

Asimismo, se debe contar con un adecuado mecanismo para la transmision de la alarma,
a fin de que alerte tanto a la comunidad afectada, como a los elementos de respuesta; la
informacion a la opinion publica, también deberd ser prevista y coordinada. Las
comunicaciones y los sistemas informaticos de gestidn de crisis, en esta actividad, cobran
un rol preponderante.

2. Respuesta

Como se ha descripto al inicio del presente Capitulo, la respuesta a un desastre natural tiene
por finalidad salvar vidas, reducir el impacto sobre la comunidad afectada y disminuir la
afectacion de bienes.

Esta fase tiene una estrecha y directa relacion con la etapa de preparacion, pues es alli en
donde se planifica la respuesta, a partir de los planes de contingencia; las deficiencias de
estos planes, se traducirdn en una inadecuada respuesta y la consecuente pérdida de vidas y
dafios mayores.

Para una mejor comprension de la respuesta, describiremos la misma a través de normas y
acciones basicas a ejecutar durante la emergencia. Estas normas y acciones, elaboradas por
la Cruz Roja Internacional, tienen un amplio consenso en el resto de las organizaciones de
indole humanitario, para actuar ante desastres naturales. Asimismo, su descripcion esta
referida a aspectos comunes a todas las catéstrofes, sin considerar tipos, magnitudes o
geografias, que requeririan la elaboracién de un estudio particular para cada caso, lo cual no
es motivo de este trabajo.

a. Normas Bésicas para la respuesta

Estas normas, constituyen una orientacion de las acciones, a fin de determinar los niveles
minimos a alcanzar durante la emergencia. Estas normas son: la participacion, la
valoracion inicial, la respuesta, la seleccion de beneficiarios, el seguimiento, la
evaluacion, las competencias y responsabilidades de los trabajadores humanitarios y la
supervision, gestion y apoyo del personal. A continuacion desarrollaremos brevemente
cada una de ellas.
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1) Participacion

Esté referida a la participacion activa de la poblacién afectada por el desastre, a través
de las siguientes consideraciones:

- Representacion de todos los grupos: asegura la cooperacion de los afectados, la
programacion equitativa y el respeto de la cultura local.

- Comunicacidn y transparencia: permite la difusion de conocimientos e informacion
necesarios para afrontar el desastre y para conocer las acciones que se llevaran a
cabo.

- Capacidad local: fomenta la participacion y el desarrollo de capacidades locales,
dentro de los programas coordinados.

- Sostenimiento a largo plazo: permite beneficios duraderos y cada vez mayores,
considerando que las capacidades extra comunitarias (como las internacionales)
sirven normalmente de apoyo a lo ya existente.

2) Valoracion inicial

A partir de la comprension de la situacion, y del analisis del desastre, permite
determinar si se necesita apoyo externo, y en ese caso, el tipo de apoyo. Algunos
aspectos a considerar para valorar correctamente son:

- Valor inicial: es el primer paso de un proceso continuo de seguimiento, que
proporciona las bases para la asistencia inmediata y sirve, a su vez, para determinar
en que areas sera necesaria una valoracion mas detallada.

- Listas de comprobacidn: sirven para cerciorarse que las areas de mayor importancia
han sido valoradas.

- Puntualidad: la valoracién debe realizarse tan rapido como sea posible, en forma
simultanea con las actividades que conllevan peligro de vida o criticas.

- Equipos de valoracion: integrados por generalistas y especialistas técnicos,
ejecutaran la valoracion a partir de referencias claras.

- Obtenciéon de informacion: deberd ejecutarse teniendo claros los métodos y
objetivos, a partir de procedimientos cualitativos y cuantitativos; siempre se tendra
presente la sensibilidad de la informacion, que mal utilizada podra afectar al resto
de las operaciones necesarias.

- Fuentes de informacién: la informacion puede ser extraida de fuentes primarias
(observacion directa, informes de sistemas de seguimiento especializado y
entrevistas) o de fuentes secundarias (informacion basica precedente al desastre).
Las mismas deben ser entrecruzadas, a fin de determinar su validez con la mayor
exactitud posible.
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- Valoraciones sectoriales: en la emergencia, puede que no sea posible valorar a
todos los sectores de la comunidad, por lo cual se determinara cuales son los que
tienen mayor incidencia segun el contexto.

- Relaciones con la poblacién afectada: a efectos de evitar las tensiones que se
pueden producir por la necesidad de compartir los escasos recursos con los
elementos de apoyo, se debe hacer una correcta valoracion de la disponibilidad y
distribucion de los mismos.

- Desglose de datos: es importante, a pesar de la urgencia, desglosar los datos
(edades, género, vulnerabilidades, etc), a efectos de brindar un apoyo mas eficiente.

- Contexto subyacente: se trata de obtener informacién de todos los sectores
(estructurales, econdémicos, politicos, sociales, de seguridad, ambientales, etc) que
permitiran retornar las condiciones de vida anteriores al desastre.

- Recuperacion: debe ser valorada desde un primer momento, pues los errores que se
cometan desde el principio, afectaran la eficacia en esta tercera etapa.

3) Respuesta

La respuesta humanitaria debe ser rapidamente ejecutada, cuando una comunidad no
quiera o0 no pueda afrontarla por si misma, y cuando el analisis de valoracion asi lo
indique. Para ello, deberan considerarse los siguientes factores:

- Respuesta ante necesidades reales: la respuesta se debe hacer exclusivamente en
funciéon de la valoracién inicial y de las subsiguientes, evitando entorpecer la
situacion.

- Cumplimiento de normas minimas: se deberé distinguir entre las necesidades de
emergencia y las cronicas, debido a que normalmente con los recursos disponibles,
no se podrén atender todas las demandas. La poblacién debera comprender que una
sola organizacion no puede concretar todos estos efectos.

- Capacidad y conocimientos técnicos: el objetivo es obtener el maximo impacto
humanitario, a partir de las propias capacidades y especializaciones, evitando
requerir a otros niveles. Asimismo, las capacidades excedentes, deberan ser
informadas para su reempleo.

- Notificacion de problemas: las organizaciones, acostumbradas a transmitir sus
éxitos, a fin de obtener la necesaria financiacion para sus tareas, también deberan
aceptar comunicar sus problemas para atender las demandas, a fin de solucionarlas.

- Uso apropiado de la ayuda: a fin de evitar situaciones de conflicto e inseguridad, y a
partir de una adecuada valoracion, la ayuda debe ser distribuida apropiadamente.
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)

5)

6)

Seleccion de beneficiarios

Las acciones humanitarias deben ser prestadas en forma equitativa e imparcial, a
partir de las vulnerabilidades y necesidades de las personas o grupos afectados por el
desastre. Los factores que orientaran la seleccion podréan ser:

- Mecanismos y criterios de seleccion: se deben determinar los mecanismos entre las
opciones para la seleccion de beneficiarios, que estan basadas en la comunidad, la
administrativa y la autoseleccion, o una combinacion de ellas. La primera asegura el
consenso para prestar la ayuda, la segunda se basa exclusivamente en aspectos
técnicos, y la tercera, en decisiones de los organismos humanitarios a través de la
observacién. Normalmente, se empleara una combinacién de todas ellas.

- Uso de instalaciones y servicios: se debera facilitar el uso de las instalaciones y
servicios provistos a la poblacion durante la emergencia, eliminando los factores
que impidan o dificulten su acceso, como la corrupcion, la intimidacién, la
inseguridad y la explotacion. A su vez, en la prestacion de estas instalaciones y
servicios, se considerara la facilidad de acceso, la seguridad, la calidad, y la
adecuacion a la cultura local.

- Seguimiento por errores de exclusion: cuando por fallas provocadas en el proceso
de seleccion no se logre alcanzar a todos los necesitados, deberan actualizarse y
refinarse los mecanismos, a fin de lograr la méxima efectividad.

Seguimiento

La efectividad de la respuesta estara dada por el seguimiento continuo de los cambios
en la situacion, que retroalimenten la toma de decisiones y las acciones surgidas de
éstos. Para ello se considerara:

- Obtencidn de la informacion: en un contexto muy dinamico, la informacion debe
actualizarse permanentemente.

- Uso y difusion de la informacion: la informacion debe ser Gtil en cuanto a la
ejecucion de los programas, ademas de estar documentada y de ser compartida por
todos los sectores involucrados.

- Personas participantes del seguimiento: el personal que obtenga la informacion
debe hacerlo de una forma culturalmente aceptable (conocimientos lingiisticos,
temas de género o religiosos, etc).

Evaluacion

Consiste en el analisis del desempefio humanitario, a fin de determinar y corregir los

errores y extraer lecciones que mejoren la practica y las politicas generales. Para ello
se consideraré lo siguiente:
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- Seleccion de métodos de evaluacion: determinando cual sera el mas efectivo, en un
contexto cambiante y de alta incertidumbre.

- Uso subsiguiente de la informacion: las evaluaciones terminaran en informes
escritos, que deberan servir para extraer conclusiones, brindar transparencia,
fortalecer los sistemas de rendicion de cuentas y mejorar conocimientos y practicas
humanitarias.

7) Competencias y responsabilidades de los trabajadores humanitarios

Los trabajadores humanitarios deberdn poseer capacitaciones, experiencias Yy
actitudes para la planificacion e implementacion de los programas adecuados. Esto se
lograra, principalmente, creando conciencia en el personal, que debe saber de la
sensibilidad de sus funciones en una situacion de emergencia, entendiendo que estar a
cargo de la gestion y asignacidén de recursos valiosos exige mucha capacidad y
responsabilidad.

8) Supervisidn, gestion y apoyo de personal

El adecuado apoyo y la supervision del personal de los organismos humanitarios
permitiran una correcta implementacion de los programas. Para ello se tendran en
cuanta los siguientes aspectos:

- Gestion: los gestores son los responsables de las decisiones, y deben asegurarse del
apoyo que recibe el personal a su cargo, y de la aplicacion de las normas.

- Organismos humanitarios: deben asegurarse que su personal se encuentra
capacitado y preparado, facilitando el apoyo y la formacién continua.

- Informacion: todo el personal debe contar con explicaciones escritas de las
funciones que debe desempefiar, las cuales seran sometidas a evaluaciones y
rendicion de cuentas.

- Conocimiento del entorno: todo el personal debe recibir indicaciones relacionadas

con su salud y su seguridad en el trabajo, conforme al entorno en el que actuara,
recibiendo para ello la formacion adecuada.

b. Acciones Basicas para la respuesta

A efectos de responder a las demandas en la emergencia, deben atenderse una serie de
necesidades consideras como basicas (y hasta vitales algunas de ellas) al inicio del
desastre; ellas son: Abastecimiento de agua, saneamiento e higiene; Seguridad
alimentaria, nutricion y ayuda alimentaria; Refugios, asentamientos y articulos no
alimentarios; Servicios de salud; Busqueda y rescate, lucha contra el fuego y
evacuaciones. A continuacion, desarrollaremos cada una de ellas.
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1) Abastecimiento de agua, saneamiento e higiene.

El agua, el saneamiento y la higiene, tienen una importancia critica en el momento
inicial de un desastre. La necesidad de consumo de agua potable es esencial para la
supervivencia, como asi también las medidas relacionadas con el saneamiento e
higiene, que de no existir pueden causar enfermedades y hasta la pérdida de vidas por
las afecciones.

El objetivo de estas acciones es abastecer de agua potable para el consumo, disminuir
el riesgo de contraer enfermedades y reducir los riesgos medioambientales contra la
salud.

Los grupos mas vulnerables frente a este problema, son las personas de edad
avanzada, los nifios y los que padecen enfermedades cronicas como el VIH / SIDA.

Las acciones basicas a tener en cuenta para desarrollar en la etapa respuesta, seran las
que se describen a continuacion.

- Fomento de la higiene: se refiriere a la promocion de buenos habitos de higiene
personal y medioambiental, con el fin de proteger la salud. Los factores mas
importantes para ello, son el intercambio de informacion y conocimientos, la
movilizacion de las comunidades y la provisién de material e instalaciones
esenciales.

- Abastecimiento de agua: la disponibilidad de agua es vital para la vida y la salud. El
agua se utiliza para beber, cocinar e higienizarse esencialmente, a razon de 15 litros
diarios por persona, segun lo siguiente:

NECESIDADES BASICAS DIARIAS DE AGUA DURANTE UNA EMERGENCIA

Agua para consumo 2,5a3Lts Segun clima y fisiologia individual

Agua para cocinar 3a6Lts Segun normas sociales y culturales, y tipo
de comidas disponibles

Agua para higienizarse 2a6Lts Depende de normas sociales y culturales

Total de agua necesaria | 7,5a 15 Lts

Fuente: Proyecto Esfera, “Carta humanitaria y normas minimas de respuesta humanitaria en casos de desastre”.

Otras instalaciones,

como hospitales,

bafios publicos y centros escolares,

demandaran un mayor consumo de agua.

Para la distribucion del agua, se tendra en cuenta que los lugares de provision de
agua, deben estar proximos a los necesitados, normalmente no mas alla de los 500
metros de los hogares. Asimismo, habra de considerarse evitar largas filas para su
recepcion (no mas de 15 minutos como pardmetro); asimismo, los puntos y sistemas
de distribucion de agua, deben ser reabastecidos regularmente, para su
funcionamiento ininterrumpido.

Es importante la consideracion de las fuentes de obtencion de agua, pues a partir de
éstas se determinard su disponibilidad (cantidades), necesidades de tratamiento y
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necesidades para su extraccion. Ademas, deberd considerarse la necesidad de
vigilancia y seguridad sobre estas fuentes, como asi también en los puntos de
distribucion.

En cuanto a la calidad del agua, se tendré en cuenta que es preferible la provision de
agua de calidad intermedia en cantidad suficiente, a la escasez.

La tecnologia tiene un rol fundamental en la extraccion y distribucion del agua:
desde bombas hasta tuberias, potabilizadores y transportes cisternas, lugares de
almacenamiento, contenedores o bidones individuales o grupales y elementos de
medicién de cantidades y calidades, juegan un papel crucial a la hora de ejecutar el
abastecimiento.

Para la higiene, habra de considerarse la posibilidad de instalaciones colectivas de
bafio y lavaderos de ropa, la distribucion de jabon, etc.

Evacuacién de excretas: la evacuacion higiénica de las excretas humanas, es una
prioridad, pues conforma la primera barrera para evitar las enfermedades.

La instalacion de letrinas y/o bafios quimicos, asi como el uso de los bafios
publicos existentes, seran las primeras instalaciones a proveer al inicio del desastre.

Es conveniente disponer de una instalacién por familia, pero esto normalmente se
ve dificultado en los primeros momentos, en donde la urgencia apremia y se deben
construir letrinas colectivas. EI mantenimiento, limpieza y desinfeccion de todas las
instalaciones, es fundamental para evitar el contagio de afecciones, para lo cual las
heces deben ser tratadas correctamente.

Para la construccion de letrinas, se debe considerar su ubicacion (relativamente
alejadas de lugares de uso publico, fuentes de agua, y otros lugares peligrosos), la
separacion por genero, la intimidad de las personas, la disponibilidad de lavaderos
de manos, jabon y papel higiénico.

Luchas antivectorial: los vectores, agentes transmisores de enfermedades, suelen
causar muchas muertes en casos de catastrofes. Los mosquitos pueden transmitir
malaria o dengue, las moscas son causa de diarreas, las chinches y pulgas pueden
transmitir tifus y pestes, y las ratas leptospirosis o salmonelosis.

Para controlar estos vectores, se debe tener en cuenta en lugar de emplazamiento de
depdsitos de agua, la gestidn de excretas y basura, las fumigaciones de alojamientos
y lugares publicos, la proteccion de los alimentos almacenados, la provision de
servicios de salud y el uso de ropa limpia y adecuada.

En todos los casos, la prevencion sera mucho menos dificultosa y costosa que el
tratamiento de la afeccion ya instalada; mucho mas adn, si se trata de una epidemia.

Gestion de desechos solidos: los deshechos sélidos del tipo orgénico, favorecen la

reproduccion de vectores y la contaminacién del medio ambiente. Su recoleccion y
eliminacion, evitara efectos adversos sobre la salud de la poblacion.
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Para su tratamiento, la basura doméstica debe ser colocada en recipientes adecuados
y luego colocada en volquetes proximos a las viviendas o alojamientos provistos. A
partir de alli, la recoleccion debe ser periddica, evitando su acumulacion;
posteriormente, los deshechos seran colocados en un lugar alejado de la poblacion y
que no darie el medio ambiente, para su tratamiento final. En caso de no disponer de
estos medios, la basura seré enterrada en lugares destinados a tal fin, correctamente
delimitados.

Los residuos médicos seran tratados particularmente, separandolos por completo del
contacto con la poblacion, para posteriormente proceder a su incineraciéon. Los
residuos peligrosos (como los combustibles y venenos) seran tratados por
especialistas, para lo cual se informara su existencia a las organizaciones que
prestan el apoyo.

- Drenajes: las aguas de superficie estancadas ocasionan la contaminacion del medio
ambiente (principalmente de los pozos de agua) y favorecen el desarrollo de
vectores y las consecuentes enfermedades.

Los sectores anegados proximos a la comunidad deberan ser evacuados, para lo
cual deberan construirse desaglies y drenajes, los cuales deberan estar siempre
expeditos a través de su control y mantenimiento. Las aguas también podran ser
evacuadas in situ, arrojandolas en un pozo y posteriormente cubriéndolas. En todos
los casos, en esta fase de respuesta, las obras a ejecutar seran a pequerfia escala, pero
deberén estar correctamente planificadas.

2) Seguridad alimentaria, nutricion y ayuda alimentaria

Para la supervivencia de personas en casos de desastre, el acceso a los alimentos y el
mantenimiento del estado nutricional sera algo vital. Para posibilitar esto, las
organizaciones humanitarias deberan considerar lo siguiente:

- Valorizacion de la seguridad alimentaria y la nutricion: como continuacion de la
valoracion inicial, deberan analizarse la situacion alimentaria y de nutricién en que
se encuentra la comunidad afectada por un desastre. En estas acciones se tendran
especialmente en cuenta los grupos mas vulnerables (como los nifios, ancianos y/o
enfermos) a fin de establecer prioridades durante la urgencia.

A partir de la valorizacion se determinaré la situacion y las necesidades (cantidades,
tipos, ubicacion y métodos a emplear).

- Acciones minimas de seguridad alimentaria: el desarrollo de los medios
preexistentes sera fundamental para restaurar la alimentacion familiar. Para ello,
los mecanismos de produccion primaria deben ser reconstruidos y protegidos,
facilitandoles a los productores los insumos necesarios.

El acceso a créditos, la financiacion y las subvenciones, aumentaran la oferta de
alimentos y evitaran una suba indiscriminada de los precios. Asimismo, deberan
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tratar de mantenerse los empleos con los cuales los trabajadores puedan lograr su
salario y el acceso a los alimentos.

El acceso a los mercados de las personas debe ser facilitado, eliminando toda traba
0 peligro a su acceso (como situaciones de seguridad, control de precios y
disponibilidad suficiente).

Acciones minimas de nutricion: las causas inmediatas de la desnutricion son las
enfermedades, que a su vez son consecuencia de una mala alimentacién. Para evitar
la desnutricion se debe asegurar a la poblacion la cantidad y calidad de alimentos
necesarios. El abastecimiento de agua, la provision de salud y refugios y el
saneamiento, también contribuiran a evitar las desnutriciones.

Los alimentos de primera necesidad (cereales, leguminosas y fuentes de grasa), son
los que mé&s rdpidamente deberan ser provistos. Estimativamente, una persona
necesitara, al menos, unas 2100 calorias para evitar la desnutricion, las cuales seran
conformadas por el mayor equilibrio posible de nutrientes.

Los grupos de mayor riesgo son las mujeres embarazadas, los lactantes, los nifios y
los enfermos. En estos grupos, la desnutricion podra ser grave, mientras que en los
adultos sanos, podra ser moderada; todo ello, si las mismas son detectadas y
tratadas a tiempo, en caso negativo, podran desencadenar la muerte.

Acciones minimas de ayuda alimentaria: en los casos en que la poblacion no pueda
abastecerse por si misma, la provision de alimentos para mantener viva a la
poblacidn sera la respuesta a corto plazo; debera tomarse conciencia que, a largo
plazo, s6lo la seguridad alimentaria satisfacera las necesidades de la comunidad.

Las distribuciones gratuitas deben ser una medida de urgencia, estrictamente
necesaria, por lo cual deberan finalizarse lo mas pronto posible, para favorecer el
verdadero desarrollo y recuperacion de la comunidad afectada.

La ayuda alimentaria serd detalladamente planificada, considerando la cadena de
abastecimientos, desde su pedido y obtencion, hasta su almacenamiento, transporte
y distribucion. La calidad y aceptabilidad de los alimentos, la transparencia en la
etapa de distribucién, y la seguridad en la misma para impedir su utilizacion por
parte de personas indeseadas, serd un requisito muy importante.

Para la distribucion de alimentos, ultimo paso de la cadena logistica, deben
instalarse puntos de entrega proximos a la poblacion y que sean seguros.
Normalmente, en la fase inicial del desastre, el método de distribucion serd el
masivo por lugares de distribucién. Para ello, deben confeccionarse registros de las
familias y personas que recibiran el alimento en dichos puntos, de manera de evitar
problemas de equidad; asimismo, la poblacién debera estar informada sobre los
lugares, horas, métodos y tipo de alimentos a ser distribuidos.
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3) Refugios, asentamientos y articulos no alimentarios.

El refugio es considerado como clave para la supervivencia en los primeros
momentos de la emergencia; su finalidad serd la de brindar seguridad personal y
proteccion contra el clima y los peligros, ademéas de facilitar la conservacion de la
salud.

Los articulos no alimentarios deberan permitir la autosuficiencia y autogestion de la
poblacion local, para recomponer la situacion al estado previo a la catastrofe. A
continuacion, describiremos algunas tareas relacionadas con estos temas:

- Retorno a las viviendas: en lo posible se tratara que los afectados por la catastrofe
regresen prontamente a sus hogares; esto satisfacera las aspiraciones de la
poblacion de recuperar su vida normal. Para ello, debe tenerse en cuenta el estado
edilicio, los peligros estructurales, los desplazamientos de tierra, la anegacion de
ciertos sectores y la disposicion de servicios basicos (principalmente agua, luz y

gas).

- Asentamientos colectivos: su instalacion debe ser estrictamente necesaria y se
implementara cuando no haya posibilidad de ocupar otras instalaciones (viviendas
propias o de parientes), o cuando la ocupacién de las mismas sea insegura o
peligrosa. Para estos asentamientos se podran utilizar estructuras preexistentes que
sean amplias, como gimnasios, galpones o edificios publicos; las escuelas, lugar de
asentamiento de muchos evacuados, deberan evitarse para este fin, con el objeto de
no interrumpir la educacion. En cuanto a su ubicacion, los asentamientos deberan
ser accesibles para toda la poblacién, colocandolos proximos a los caminos y
fuentes de agua.

La superficie a considerar para la instalacion de campamentos sera de unos 4 mts?
por persona; aqui se incluye la parcela de ocupacion, el alojamiento propiamente
dicho, caminos y sendas, depdsitos de agua y alimentos, instalaciones sanitarias,
instalaciones administrativas, escuelas, mercados y cortafuegos. La superficie
cubierta necesaria por persona, se considera de 3,5 mts?, y debera disponerse de
lugares para higiene, bafios, comida, almacenamiento de efectos y bienes, etc; la
intimidad y la seguridad deberan ser lo mas adecuadas conforme a la situacion. El
tipo de suelo, también sera un factor a considerar, analizando su inclinaciéon o
pendiente, caracteristicas (rocoso, arcilloso, terroso, etc), y vegetacion.

- El clima: incidira sobre el disefio de las instalaciones, para lo cual, los materiales de
construccién deben ser adecuados. La proteccion contra los rigores climaticos, la
ventilacion y el control termal, son factores basicos a la hora de desplegar un
refugio.

- Propiedad de tierras y edificios: muchas veces, por efecto de los desastres, se
producen pérdidas de registros catastrales, lo cual provoca disputas en torno a su
verdadero duefio. En la medida de lo posible se tratardn de verificar los registros
correspondientes, para solucionar estos problemas.
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- Zonas especiales: se preveran para su instalacion zonas de cuarentena, zonas
administrativas, cementerios y otras que sean necesarias. Las mismas deberan estar
perfectamente sefializadas, aisladas (si existiere esa necesidad) y aseguradas.

- Impacto ambiental: los asentamientos de magnitud suelen tener un impacto
ambiental importante, por lo cual se tratard de minimizar el mismo evitando la tala
de arboles, contaminacion de suelos o fuentes de agua, depredacion de flora y
fauna, y otras cuestiones relacionadas. Todo ello, visto desde el contexto de una
situacion de emergencia, en donde la supervivencia misma esta en juego.

- Articulos no alimentarios: existen ciertos articulos, excluyendo los alimentarios y el
agua, cuya provision durante la fase inicial de la emergencia son criticos y vitales.
Algunos de ellos son la ropa de vestir y ropa de cama (los adultos deben contar, al
menos, con un conjunto de ropa apropiado, segun el clima y la cultura; ciertos
grupos, como los bebés y personas con incontinencia, necesitaran una mayor
provision de ropas). Las personas también deberan tener acceso a mantas o bolsas
de dormir, acordes al clima imperante.

Para la higiene se deberan proveer los articulos basicos, a fin de que cada habitante
atienda sus necesidades personales. Los minimos articulos a entregar seran los
siguientes: jabones de bafio, jabones para lavar ropa, papel higiénico, toallas para la
menstruacion y pafiales. Ademas podra proveerse, segun las culturas, cepillos y
pasta de dientes, maquinas de afeitar y champu.

En cuanto a los utensilios de cocina, se contemplara que las personas que tras el
desastre puedan permanecer en sus hogares, deberan disponer de los siguientes
elementos minimos de cocina y para comer: recipientes para agua de 10 y 20 litros,
ollas grandes y medianas para cocinar, cuchillo de cocina, cucharon, fuente para
servir, plato, cuchara y vaso. Todos estos elementos deberan ser duraderos,
preferiblemente de metal inoxidable. Los biberones se entregardn en caso de
imposibilidad de amamantamiento.

Los hornos, combustibles y alumbrado seran importantes para los hogares afectados
por el desastre, y deberdn contar con los elementos apropiados para cocinar e
iluminar.

Al menos se debera contar con un horno por familia y con su combustible
apropiado, el cual debera tener un lugar seguro para su almacenamiento. También
se deberé disponer de elementos para hacer fuego (fésforos o encendedores).

Para la iluminacion, en caso de no disponer de redes eléctricas utilizables, se
contard con linternas (con sus pilas necesarias) y velas.

La provision de herramientas y equipos permitiran a las familias la ejecucion de
tareas de construccion y mantenimiento de sus alojamientos. Algunas herramientas
y accesorios basicos seran las palas y picos, hachas o machetes, martillo, clavos,
alambre y cintas de embalar.
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4) Servicios de salud

Los servicios de salud, tienen una importancia determinante para la supervivencia en
la fase inicial del desastre. Los impactos de las catastrofes sobre la salud son muy
significativos, pudiendo ser directos (lesiones fisicas, traumas psicol6gicos 0 muerte)
o indirectos (aumento de enfermedades infecciosas o desnutricién). En todos los
casos, durante la respuesta a la catéastrofe, la meta primaria sera prevenir y reducir la
mortalidad. La valoracion inicial del impacto sera fundamental para el disefio y la
atencion sanitaria. El siguiente cuadro es una muestra de los impactos de un desastre
sobre la salud.

IMPACTO DEL DESASTRE SOBRE LA SALUD

Efecto Emergencias | Terremotos | Huracanes Inundaciones | Tsunamis
Complejas

Muertes Muchas Muchas Pocas Pocas Muchas

Lesiones graves | Varia Muchas Moderadas Pocas Pocas

Riesgo de | Grandes Pequefio Pequefias Varia Pequefas

epidemias

Escasez de | Frecuente Infrecuente Infrecuente Varia Frecuente

alimentos

Desplazamientos | Frecuente Infrecuente Infrecuente Frecuente Varia

de poblacién

Fuente: Proyecto Esfera - Steering Committee for Humanitarian Response (SCHR, Comité Directivo para la
Respuesta Humanitaria)

Para el disefio de un adecuado sistema de salud, se tendran en cuenta los siguientes
aspectos basicos:

- Sistemas de salud: todas las personas deben tener acceso al servicio sanitario, al

cual se le debe dar prioridad para afrontar las causas principales de mortalidad. Para
su implementacion, debe haber una conduccion centralizada desde los niveles
nacionales, brindando el apoyo hasta los niveles locales. En todos los casos, la
coordinacion serd un factor de éxito, tanto entre los distintos niveles de los sistemas
sanitarios, como con aquellos sectores que tengan relacion funcional con los
mismos, como la seguridad, agua, alimentos y refugios.

Los programas educativos sobre materia sanitaria seran beneficiosos para la salud
de la poblacién en todo momento, y particularmente durante catéastrofes.

El sistema sanitario se emplazara en aquellas instalaciones sanitarias preexistentes
al desastre que no hayan sido afectadas, en aquellas instalaciones que puedan ser
rdpidamente recuperadas o en hospitales de campafia montados ad hoc. La cantidad
y complejidad de las de instalaciones variara segun la valorizacion que se haya
hecho de la catéstrofe. En cuanto a su ubicacion, deberan permitir el acceso por
tierra de la poblacion local, asi como deberan también facilitar las evacuaciones
aereas que superen la complejidad local.

57-76



Para la dotacion del personal, se considerara lo siguiente:

Instalaciones comunitarias: deberdn poseer un médico cada 500/1000 personas y
una partera cada 2000.

Instalaciones periféricas (por cada 10.000 personas): un médico cada 50 consultas
diarias.

Instalacion central de sanidad (cada 50.000 personas): un médico cada 50 consultas
diarias; una enfermera cada 20/30 camas (las 24 hs); especialistas en farmacia,
laboratorio, y otras especialidades.

Hospital especializado: al menos un médico cirujano; y una enfermera cada 20/30
camas.

A todos estos profesionales de la salud hay que sumar personal administrativo, de
mantenimiento y de seguridad.

En cuanto a los tratamientos a seguir, se utilizaran protocolos de salud
estandarizados para estos casos particulares; asimismo, existird una lista de
medicamentos esenciales a proveer.

La disposicion de restos mortales en catastrofes con altos indices de mortalidad,
debera ser clara y precisa. Deberan evitarse los entierros masivos y se tratard de
respetar las ceremonias péstumas segun la cultura local.

Los sistemas de informacion permitirdn una continua y coordinada recopilacién,
analisis y utilizacion de datos sobre la salud publica.

Luchas contra enfermedades transmisibles: el aumento de la tasa de mortalidad en
casos de desastre esta intimamente relacionado con la transmision de enfermedades
como el paludismo, sarampion, diarrea e infecciones respitarorias. En los paises
poco desarrollados la mortandad aumenta en mayor medida. Para combatir estas
afecciones se tendra en cuenta lo siguiente:

La prevencion, a través del acceso a la informacion y de las campafias sanitarias,
sera esencial al momento de desatarse el desastre. Un ejemplo de esto pueden ser
las vacunaciones masivas.

Las personas con enfermedades transmisibles deben ser répidamente tratadas y
aisladas. Los mensajes de educacion sobre la salud, que instan a concurrir al médico
ante determinados sintomas, dan muy buenos resultados.

Se deben tomar las medidas para estar preparados ante el brote de enfermedades
infecciosas o epidemias. Para ello se deben tener planes de contingencia, reserva de
instalaciones y medicamentos, lugares de cuarentena y disponibilidad de vacunas.
La deteccion del brote, su analisis e investigacion y el tratamiento, deben ser
rapidos, a fin de evitar su expansion.
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- Lucha contra enfermedades no transmisibles: en casos de desastres el aumento de la
tasa de mortalidad se produce al instante del impacto, normalmente por lesiones a
causa del mismo.

Las directivas estandarizadas y los procedimientos como el triage® facilitaran la
atencion de un alto nimero de pacientes en un lapso reducido.

Los servicios de traumatologia y cirugia cobraran mayor importancia al momento
del desastre. Asimismo, los servicios de primeros auxilios, las resucitaciones y otras
intervenciones (colocacion de vendajes, administracion de antibioticos, limpieza y
profilaxis) permitiran salvar muchas vidas.

Las mujeres embarazadas y las personas con problemas psicoldgicos post-
traumaticos seran grupos de vulnerabilidad ante los desastres. También entran en
esta categorizacion las personas que padecen enfermedades cronicas, que necesitan
continuidad en su tratamiento adn en la catastrofe.

5) Busqueda y rescate, lucha contra el fuego y evacuaciones.

- Busqueda y rescate: serd una de las principales tareas al desencadenarse la
catastrofe y estara condicionada por el tiempo, pues a mayor aumento de éste,
mayores seran las pérdidas de vida.

Se deben planificar y coordinar las zonas de busqueda, los equipos necesarios para
el rescate, la rotacion del personal para actuar interrumpidamente, los medios de
evacuacion una vez encontrada y rescatada la persona, la asistencia de primeros
auxilios y la estabilizacidn. Los grupos de rescate podran pertenecer a diferentes
organizaciones (gubernamentales, privados u ONGSs), las cuales deberan actuar
coordinadamente.

Las tareas de busqueda y rescate podran conllevar serios peligros para el personal
que las ejecuta (derrumbes de estructuras, incendios, desplazamiento de suelos,
transmision de enfermedades o rescates en altura), por lo cual la estandarizacién de
procedimientos, el adecuado equipamiento y la idoneidad del personal seran
sustanciales para disminuir las probabilidades de afectacion durante las tareas.

- Incendios: en frecuentes oportunidades el impacto de los desastres sobre estructuras
edilicias, o sobre el medio ambiente mismo, puede desatar incendios. Estos se
produciran normalmente en el momento del impacto de las catéstrofes y
conllevaran serios peligros para la vida.

La lucha contra el fuego seré llevada a cabo por personal especializado, evitdndose
la intervencion de personal que no sea idoneo ni esté correctamente equipado. En
todos los casos, la preservacion de la vida del personal de apoyo humanitario seré la
prioridad.

%2 Triage: categorizacion de pacientes y recursos médicos.
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Los focos de incendios podran ser restringidos o generalizados y, a su vez, podran
tener entre sus propagadores diferentes tipos de materiales combustibles, los cuales
deberan ser especialmente considerados para su tratamiento.

Aquellos incendios en donde esté en peligro la vida de personas seran la prioridad
para actuar sobre el mismo; le seguiran aquellos en los cuales se afecten estructuras
que puedan incidir sobre servicios considerados esenciales.

- Evacuaciones: variaran segun la magnitud del impacto y la vulnerabilidad de la
comunidad. Las evacuaciones podran ser previstas (ante la existencia de peligros
inminentes) o imprevistas (una vez sucedido el impacto); a su ves, podran ser
individuales (en el caso de busqueda y posterior rescate o en el caso de
accidentados aislados) o grupales (normalmente desplazamiento de personas sanas
hacia lugares seguros).

Dependiendo de la magnitud, su ejecucién demandara el empleo de importantes
esfuerzos de transporte, pudiendo ser terrestres, aéreos 0 acudticos. Las
evacuaciones en masa implicaran la ejecucion de tareas complementarias para su
realizacion, como la seguridad durante el desplazamiento, seguridad contra
accidentes y disponibilidad de elementos sanitarios.

Su ejecucion respondera a un detallado planeamiento que contendra: tipo y cantidad
de medios de transporte, disponibilidad y reemplazo de conductores, lugares
accesibles para el embarque / desembargue, existencia y estado de rutas 0 caminos,
informacion sobre estructuras viales (puentes, tuneles, vadeos, etc), distancias del
movimiento, disponibilidad de combustibles y lubricantes, procedimientos en caso
de accidentes o fallas mecanicas y seguros.

3. Recuperacién

La recuperacion consiste, como se ha descripto al inicio de este Capitulo, en el conjunto de
actividades que tienen por objeto restablecer la condiciones basicas de vida, en un primer
momento, y retornar a la comunidad al desarrollo previo al desastre, 0 a uno superior, en un
segundo momento.

Si bien la recuperacion se inicia en la etapa posterior al impacto de los desastres, existe una
fuerte relacién con las etapas de prevencion y respuesta: desde la preparacion de planes de
contingencia para la recuperacion, hasta la valorizacién inicial y subsiguiente y otro tipo de
actividades, todas encuadradas en las primeras etapas, influiran en el disefio de la
reconstruccion.

El impacto de un desastre en una comunidad tiene como consecuencias mas graves tras su
paso las siguientes: cambios en el medio ambiente, destruccion de infraestructuras,
desplazamiento y cambio de densidad de poblaciones, interrupcién de los servicios publicos,
destruccion de los sistemas economicos locales, enfermedades o epidemias, escasez de agua,
comida, vestuario y otros articulos béasicos. Todo ello demandara un enorme esfuerzo
tendiente a la recuperacion de la comunidad.
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La re

cuperacion se puede dividir en dos fases: la rehabilitacion y la reconstruccion; a

continuacion desarrollaremos cada una de ellas.

a. Rehabilitaciéon

Consiste en la puesta en funcionamiento, a corto plazo, de los servicios basicos; su
finalidad es proveer a las comunidades afectadas de, al menos, los servicios esenciales
para poder iniciar la recuperacion. Se ejecuta en un periodo que se inicia con el fin de la

re

spuesta y finaliza con el inicio de la recuperacion.

La rehabilitacion se puede iniciar a partir de planes de emergencia (ante situaciones
imprevistas) o a partir de planes de contingencia, siendo esto Gltimo lo mas adecuado y

ef
la

ectivo. Los planes de contingencia, elaborados con anterioridad a la catéastrofe, prevén
reparacion inicial de los dafios en cada uno de los servicios esenciales afectados.

Abarcan las siguientes areas:

A

1)

2)

Restablecimiento de los servicios de salud.
Restablecimiento de los programas educativos.
Restablecimiento de los sistemas de comunicaciones.
Restablecimiento de las lineas vitales.

continuacion, desarrollaremos cada uno de ellos.
Restablecimiento de los servicios de salud.

Se debe proveer el acceso continuo a la poblacion después de la catastrofe; ya sea
recuperando el sistema sanitario preexistenes al desastre o instalando los sistemas
necesarios ante la imposibilidad de lo primero.

Los programas deben prever el tiempo y forma de retorno a la infraestructura
anterior, asi como deben considerar la situacion particular en la que se encuentra la
poblacion (desplazados, alojamientos colectivos o posibilidades de epidemias).

En la atencion de los damnificados, considerando la complejidad resultante del
impacto de una catéstrofe sobre una poblacion, debera preverse la participacion de
equipos multidisciplinarios de la salud que involucren a profesionales de las
siguientes areas: medicina, psicologia, ortopedia, fisiatria, fisioterapia, salud
ambiental y nutricion, tratando de restablecer la salud fisica y mental de los
individuos.

Rehabilitacion de los programas educativos.

Consiste en la determinacion de necesidades y en la implementacion de las medidas
provisionales para reiniciar los procesos educativos. Puede abarcar tanto a la
educacion formal (en centros educativos acreditados) en todos los niveles, como a la
educacién informal (ensefianza de tareas y habilidades por parte de los organismos
humanitarios).
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3) Rehabilitacion de las comunicaciones.

Normalmente, el impacto de los desastres dafia severamente la infraestructura de las
comunicaciones de la comunidad. Los principales organismos para Ssu
restablecimiento son las empresas publicas y/o privadas que tienen responsabilidad de
las comunicaciones en el sector. Para ello, dichas empresas deben prever planes de
contingencia y coordinar los mismos con las instancias de defensa civil de todos los
niveles (locales, regionales y nacionales). La finalidad durante esta fase serd proveer
de comunicaciones a los organismos humanitarios y a las autoridades locales,
permitir la difusion de informacion y facilitar las comunicaciones de la poblacion con
sus familiares.

Algunas tareas a ejecutarse podran ser:

- Disponibilidad de unidades de teléfonos publicos mdviles.
- Tendidos telefonicos de circunstancia.
- Reparacion de antenas.

4) Rehabilitacion de lineas vitales.

Las instituciones responsables del funcionamiento de lineas vitales, como la
electricidad, el agua, y las lineas de abastecimiento de alimentos, son las encargadas
principales de restaurar sus servicios. Al igual que en el caso de las comunicaciones,
se deben prever planes de contingencia que deberan estar debidamente integrados a
los planes de defensa civil de todos los niveles. Estos deberan contener los siguientes
aspectos:

Determinacion de amenazas y grado de vulnerabilidad a que estan expuestos los
Servicios.

Desarrollo de mecanismos de evaluacion de impactos, a implementar
inmediatamente después del impacto.

Preparacion de reparaciones de emergencia.

Programas para mejoras definitivas.

Reconstruccion

Es el conjunto de actividades, a mediano y largo plazo, que tiene por objeto la reparacion
definitiva de las estructuras dafiadas por el desastre, para permitir el retorno de la
comunidad a la situacion previa al desastre 0 a una situacion superior.

La recuperacion tiene cuatro fases:

Creacion de nuevas fuentes de trabajo y reparacion de la infraestructura productiva.
Reparacion de dafios materiales, especialmente viviendas y obras de arte.

La consideracion de medidas de prevencion y mitigacion de riesgos.

La reconstruccion de la dindmica socio-cultural y econémica de la comunidad.
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La reconstruccion serd& mas o menos compleja y demorara mas o menos tiempo, de
acuerdo con el tipo y magnitud del desastre y la vulnerabilidad de la poblacion; si bien
siempre se realizara a mediano y largo plazo, su rapidez podra depender de los siguientes
aspectos:

Rapidez en el movimiento y magnitud de los recursos financieros.
La disponibilidad de tecnologia de avanzada.

La participacion del sector privado.

El nivel de desarrollo de la poblacién.

Para la reconstruccion de asentamientos humanos, existen dos alternativas:
reconstruccion de viviendas averiadas 0 construcciones en nuevos lugares. La primera
suele ser menos costosa, pero mas vulnerable ante la ocurrencia de futuros desastres; la
segunda, es mas costosa e implica el desplazamiento de la poblacién, pero estara mejor
preparada para afrontar futuros impactos.

Las construcciones podran ejecutarse de la siguiente manera:

- Autoconstruccion con apoyo de organismos publicos, privados y ONGs.

- Participacién del sector privado, a través de créditos especiales.

- Construccion ejecutada por organismos publicos.

- Construccion de asentamientos por parte de una ONG, con mecanismos de
adjudicacion definitiva.

En todos los casos, los programas de reconstruccion deberan involucrar directa y
prioritariamente a la participacion de la comunidad afectada, que es la mayor interesada
en su futuro desarrollo, calidad de vida y seguridad frente a nuevos eventos adversos.

SECCION 2

Funciones de las Fuerzas Armadas en el marco del manejo de las catastrofes

En los ultimos afios, las Fuerzas Armadas de una gran mayoria de paises alrededor del mundo
han tenido una participacion significativa, y en muchos casos fundamental, en acciones de ayuda
humanitaria, entre las cuales se encuentran la asistencia ante catastrofes naturales.

Nuestra region no esta exenta a esta tendencia mundial; segin la Organizacién Panamericana de
la Salud el “ejército nacional y las fuerzas armadas extranjeras estan destinados a desempefar

un papel creciente en la ayuda humanitaria en América Latina y el Caribe”. ®

Mas alla de su prioritario rol asignado a la defensa nacional, las Fuerzas Armadas de un Estado
pueden ejecutar otras misiones secundarias, apoyandose en su estructura ya desarrollada, sin
llegar a descuidar su mision principal.

%3 Organizacion Panamericana de la Salud, “Los desastres naturales y la proteccion de la salud”,
http://helid.digicollection.org/en/d/Jh0202s/16.2.html#Jh0202s.16.2, 03 de junio de 2011.
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La ocurrencia de una catastrofe requiere velocidad en el empleo de elementos (para lo cual deben
estar previamente organizados, equipados e instruidos), una estructura disciplinada y decision
para actuar. Ademas estos elementos, deben poseer capacidad de conduccidn y apoyo logistico,
experiencia operacional y posibilidades de prestar sus servicios bajo condiciones adversas; las
capacidades de rapidez y movilidad para concentrar elementos en una zona determinada, su
autonomia logistica para operar en zonas aisladas, la posibilidad de comando y control, son otros
atributos inherentes a las organizaciones militares. Si sumamos estos requisitos a la necesidad de
acotar los gastos, en paises con restricciones presupuestarias considerables como pueden ser los
de nuestra region, el empleo de estructuras previamente existentes, que sean polivalentes, se
torna prioritario.

En estas condiciones, el empleo de las Fuerzas Armadas para enfrentar desastres naturales,
presenta grandes ventajas, principalmente, durante la fase de respuesta.

En la participacion de las Fuerzas Armadas en estos casos de desastres naturales, cobra especial
dimension la integracion de las mismas en un abanico amplio y complejo de organizaciones de
ayuda humanitaria; las Fuerzas Armadas, de acuerdo al criterio vigente en el manejo de
desastres, deben actuar integradamente dentro de un amplio sistema de organizaciones,
normalmente puestas bajo la direccion de un organismo civil gubernamental especifico.

A continuacion, desarrollaremos las acciones que pueden llevar adelante las Fuerzas Armadas -
analizadas en forma genérica, con respecto a una Fuerza Armada “tipo” de un pais de la region,
cuyas organizaciones y conceptos de empleo son similares - en los desastres naturales,
dividiéndolas por fases del manejo del desastre, para su mejor comprension.

1. Fase prevencion: acciones que pueden ejecutar las Fuerzas Armadas.
a. Mitigacion

En esta etapa, que se desarrolla en forma permanente previo a la ocurrencia de un
desastre, no siendo una mision principal de las FFAA el apoyo a la comunidad ante
catastrofes, normalmente las organizaciones militares no tendran gran influencia,
entendiendo que en este periodo previo sin urgencias, las organizaciones militares
dedicaran la mayoria de su tiempo a la preparacion para su funcion principal, que es la
defensa nacional. Sin embargo, existen una serie de consideraciones a tener en cuenta,
que redundaran en un empleo mas eficaz de las mismas una vez ocurrido el desastre:

1) Preparar a la Fuerza para mitigar el impacto de probables catastrofes sobre sus
propias organizaciones. Esto incluye medidas de construccion adecuadas en las
instalaciones; andlisis sobre la ubicacion de las mismas con respecto al riesgo; y
principalmente la institucionalizacion del problema, a fin de concienciar a la
organizacion vy, a partir de alli, preparar las capacidades existentes.

Debe comprenderse que para poder apoyar a la comunidad, la preservacion de los
propios recursos del impacto de una catastrofe es vinculante; mas adn teniendo en
cuenta que muchas de las organizaciones militares mas adecuadas para enfrentar un
desastre tienen su asiento permanente en la misma zona de riesgo. Esta ubicacion es
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precisamente la que le confiere a la organizacion ciertas ventajas para operar ante los
desastres, como el conocimiento del ambiente geografico, la adaptacion al mismo, la
disponibilidad de equipamiento y el adiestramiento para operar en esa zona, ademas
de conocer la cultura de la poblacién.

2) Apoyo a la comunidad: las acciones de mitigacidn, en este caso, seran excepcionales
y podran remitirse a la deteccion e informe de zonas de riesgo (zonas de aludes o
avalanchas, existencia de focos de incendio, etc); construccion de obras e
infraestructuras (como caminos o puentes, por parte de personal de Ingenieros) o
campafas educativas a la poblacion.

Normalmente estos apoyos estaran insertos en un plan de mitigacion de nivel
nacional que requiera la cooperacion de las FFAA.

Preparacion

La etapa de preparacion es sumamente importante para el instrumento militar, pues es
aqui en donde se organizaran las medidas y acciones necesarias para la respuesta y
rehabilitacion ante la ocurrencia de una catéstrofe.

En esta instancia, las FFAA intervendran a través de las siguientes acciones.

- Participacion en el planeamiento desde los mas altos niveles nacionales, hasta arribar a
la integracion con los medios locales.

- Preparacion de Planes de Contingencia particulares para la intervencién de una Fuerza
especifica.

- Determinacion de organizaciones y recursos humanos y materiales a utilizar para apoyo
a la comunidad.

- Educacion e instruccién del personal, que incluye la realizacién de ejercicios y
simulacros.

- Previsiones para el alistamiento, despliegue, comando, control, comunicaciones,
logistica de personal y material y obtencidén de informacion.

- Determinacion e instalacion de reservas materiales y financieras, para su rapida
disposicién.

Alerta temprana

La alerta temprana debe llegar a las FFAA a través del sistema de Defensa Civil al cual
se encuentran integradas, en forma y oportunidad.
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A partir de alli, las propias FFAA alertaran a sus probables elementos a emplear a través
de sus sistemas de comando y comunicaciones, para lo cual se encuentran, por su propia
esencia, permanentemente capacitadas.

Fase respuesta: acciones que pueden ejecutar las Fuerzas Armadas.

Por las capacidades y caracteristicas que poseen, las FFAA son especialmente aptas para ser

empleadas en esta fase del manejo de las catéstrofes; es aqui en donde cobraran un rol

preponderante.

Su disponibilidad casi permanente (a excepcion de los efectivos que se encuentran

empefiados en algun tipo de mision particular, como misiones de paz), la posesion de equipos

varios, la disponibilidad de grandes efectivos especializados en diferentes y variadas

técnicas, el tipo de organizacion, sus capacidades para alistar, concentrar, desplegar, apoyar y

conducir, hacen del instrumento militar una organizacién especialmente apta para la

respuesta, aun sin apartarse de su rol principal.

En esta fase, las FFAA podran ejecutar las siguientes acciones:

- Valorizacion inicial del impacto, a través de equipos generalistas o técnicos, como
ingenieros militares, profesionales del area de sanidad, especialistas en comunicaciones y
conocedores del ambiente geografico.

- Despliegue de elementos de blsqueda y salvamento, normalmente ejecutado por elementos
de combate, con capacidad de desempefarse en el ambiente geogréfico.

- Despliegue, instalacion y operacion de elementos de Sanidad, como hospitales reubicables
y medios de evacuacion sanitarios, fluviales y aéreos.

- Apoyo de transporte de personal para evacuaciones masivas o selectivas.

- Apoyo de transporte de cargas.

- Distribucion de viveres.

- Obtencidn, potabilizacion y distribucion de agua.

- Distribucidn de efectos criticos (medicinas, ropa de abrigo y combustibles).

- Instalacion de Centros de Comando y Control, en apoyo al sistema.

- Instalacion de refugios para evacuados.

- Lucha contra el fuego (con el conveniente equipamiento e instruccion).

- Operaciones de Seguridad Interior (de acuerdo al marco legal).

Todas estas acciones, de vital importancia para la supervivencia de la comunidad, deberan
realizarse con rapidez; la pérdida de tiempo significara la pérdida de vidas y mayores dafios.
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En este tipo de situaciones, la intervencion de las FFAA tendrd una favorable y gran
repercusion medidtica, a la vez que tendra un efecto tranquilizador en la poblacion afectada.

Fase recuperacion: acciones que pueden ejecutar las Fuerzas Armadas.

Durante esta Gltima fase el instrumento militar tendrd mayor participacién en la etapa
rehabilitacion, a fin de poner en funcionamiento aquellos servicios esenciales que esté en
capacidad, normalmente empleando tropas con capacidades técnicas particulares. Durante la
etapa recuperacion la participacion de las FFAA sera excepcional, y normalmente respondera
a planes de largo plazo emanados desde el nivel nacional.

Durante la etapa rehabilitacion se podran ejecutar las siguientes acciones:

- Construccién y/o reparacion de obras de arte vitales (puentes, caminos, aerédromos u obras
de contencion).

- Reparacién de tendidos alambricos, instalacién de antenas, y otras tareas relacionados con
la rehabilitacion de las comunicaciones.

- Remocion de escombros.
- Trabajos de tierra relacionados con la rehabilitacion de servicios o con el saneamiento
(desagties, letrinas, basurales y canalizaciones).

Durante la fase recuperacion las FFAA intervendran en forma excepcional, pues las tareas a
ejecutar son a largo plazo y exigen la intervencién de organizaciones técnicas particulares
que normalmente sobrepasan las capacidades del instrumento militar. Asimismo, el
empefiamiento de las FFAA en este tipo de misiones subsidiarias no debe ser permanente,
debiendo las mismas retornar lo antes posible al ejercicio de sus funciones prioritarias, dando
lugar a la preponderancia de los organismos especificos para la reconstruccién de la
comunidad afectada.

SECCION 3

Conclusiones parciales del Capitulo 111

El manejo de los desastres naturales se divide en tres fases: prevencion, respuesta y
rehabilitacién, cada una de ellas con una finalidad y oportunidades de intervenciéon bien
definidas. Dentro de estas fases se desarrollan una gran y variada cantidad de medidas y acciones
que requieren de la participacion de numerosos organismos, normalmente dirigidos Yy
coordinados por organizaciones estatales especificas.

El accionar de las FFAA debe ejecutarse dentro de este marco de integracion, siempre
considerandolo como un apoyo brindado dentro de un sistema, poniendo a disposicion del
mismo las capacidades remanentes y/o duales de las desarrolladas para el cumplimiento de su
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mision principal. Estas capacidades militares, se complementaran con la de otros organismos
intervinientes, evitando vacios o superposiciones en aquellas que puedan llegar a ser similares.

Como se ha descripto anteriormente, las capacidades de las FFAA para enfrentar desastres
naturales, ain siendo remanentes y/o duales, son numerosas y variadas; normalmente estas
capacidades tienen mayor posibilidades de ser utilizadas durante la fase emergencia y en menor
medida durante la rehabilitacion. Sin embargo, es en la etapa preparacion en donde deberan
tomarse las medidas necesarias para poder responder y esto sera factor de éxito para el buen
desempefio de las organizaciones militares.

Por ultimo, siempre se debe tener en cuenta que el empleo del instrumento militar ante
catastrofes no es su misién principal y que, en el caso de los paises de la regidn, el desarrollo de
capacidades especificas que no se relacionen con la funcién principal o esta vedado por ley, o no
se pueden obtener por problemas presupuestarios, o si éstos estuviesen disponibles, tal vez lo
mas adecuado seria crear otras organizaciones especificas y no agregar nuevas capacidades que
no tengan relacion con la Defensa Nacional a las Fuerzas Militares. Sin embargo, las
caracteristicas propias de las Fuerzas Armadas hacen de éstas una organizacion, aun sin ser
creada para este fin especifico, muy apta para ser empleada ante catastrofes, siendo su empleo
generalizado por parte de una gran cantidad de paises en todo el mundo.
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CONCLUSIONES

En las conclusiones de este Trabajo Final de Licenciatura, intentaremos determinar los aspectos
esenciales que permitirdn una eficiente integracion de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR
para afrontar desastres naturales. Estos aspectos a considerar seran aquellos fundamentales y
basicos para la integracion y su determinacion se hara a partir de consideraciones generales,
surgidas del presente trabajo y de consideraciones particulares segun lo desarrollado en los
capitulos precedentes, de acuerdo a los siguientes marcos:

- Caracteristicas geogréaficas y de los desastres naturales en el MERCOSUR.

- Marco legal para el empleo del instrumento militar ante catastrofes, particularmente en el
marco externo - MERCOSUR.

- Capacidades basicas de las FFAA para enfrentar desastres naturales, en las distintas fases del
manejo de los desastres.

1. Aspectos generales a tener en cuenta.

La integracion de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR debera disefiarse a partir de un
concepto cooperativista y no colectivista. Esto excluye la posibilidad de conformacion de una
fuerza supranacional especifica para enfrentar catastrofes, debido a la falta de consenso
politico actual en la regién para instrumentar organizaciones supranacionales, a la
imposibilidad legal y a la inconveniencia de distraer organizaciones de las Fuerzas Armadas
para cumplir tareas que no estén relacionadas con su mision fundamental, que es la defensa
nacional. Sin embargo, el hecho de que no existan organizaciones con la mision especifica de
enfrentar catastrofes, no deberd implicar la imposibilidad de prepararse y adiestrarse para
actuar en este tipo de misiones subsidiarias, pues el adiestramiento sera fundamental tanto
para la eficiencia, como para la propia seguridad de las Fuerzas.

Entendiendo que la integracion seréd cooperativa, serd conveniente realizarla sobre la base de
organizaciones militares modulares que ya posean una capacidad residual y/o dual especifica
y que sea de utilidad para actuar ante desastres naturales. Esta modularidad le brindara
flexibilidad a un sistema de defensa civil, para posibilitar una rapida adaptacién e integracion
al mismo.

Asimismo, se considera necesaria la conformacién de un elemento de comando combinado
permanente, que facilite la integracion y conduccién de las Fuerzas militares de los diferentes
paises, tanto en las fases previas, como en la respuesta y recuperacion.

2. Aspectos relacionados con las caracteristicas geograficas y de los desastres naturales en
la subregion.
Las caracteristicas de los desastres naturales del MERCOSUR permiten determinar, a partir

de las estadisticas existentes, las amenazas, los riesgos y las vulnerabilidades, una serie de
patrones comunes con respecto a estos desastres en la subregion. A partir de estos patrones,
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podemos determinar los siguientes aspectos a tener en cuenta para la integracion de las
FFAA del MERCOSUR:

a. Amplia diversidad de los tipos de desastres que pueden ocurrir en la subregion, lo cual
impone la necesidad de prever distintos Planes de Contingencia, para enfrentar a cada
una de ellas, a partir de diferentes capacidades.

b. Las inundaciones son el mayor tipo de desastre que puede ocurrir en la subregion, que es
comun a los cuatro paises, y que puede afectar a mas de uno de ellos simultdneamente.
Esto requerira establecer una prioridad particular, que permita integrar los medios
subregionales sobre la base de los medios nacionales preexistentes.

c. Ciertos tipos de desastres naturales, no se producen en todos los paises de la subregion
(como por ejemplo los terremotos, en Argentina), por lo cual, la integracion del resto de
los instrumentos militares para actuar en estos casos se limitard& normalmente a
actividades comunes o basicas a todos los desastres.

d. Ciertas medidas o acciones son comunes a una amplia gama de desastres, por lo cual
deberan estar siempre presentes las capacidades para ejecutarlas.

e. La extensa superficie que abarca la subregion, que impone largas distancias para arribar a
las zonas de desastre, exigen contar con capacidad de rapida proyeccion y autonomia
logistica — al menos inicial — de las Fuerzas.

f. Las diferencias de climas, relieves y vegetacion en la subregion, impondran exigencias
particulares de equipamiento e instruccion para operar en los distintos ambientes
geogréficos.

g. Las diferencias culturales, entre las cuales una de las mas importantes es la lengua,
imponen la necesidad de su conocimiento mutuo y manejo en los niveles de conduccién a
integrar.

h. El intercambio de informacidn, referida a vulnerabilidades y amenazas (que conformaran
las probables zonas de operaciones), facilidades disponibles (terminales logisticas, vias
de comunicacidn o recursos existentes) en la zona y todo dato geografico de interés, sera
esencial para la integracion en las futuras operaciones de apoyo.

Aspectos relacionados con las normas legales.

En la integracion de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR, el marco juridico sera un
requisito indispensable, pues estas normas legales impondran permisos o prohibiciones,
dificultades o facilidades, en el momento del empleo de las organizaciones militares en el
marco subregional. Para una correcta integracion, deberdn elaborarse, suscribirse y
ratificarse las normas legales necesarias a nivel Estados Partes del MERCOSUR, de tal
forma que el empleo del instrumento militar sea claro, expeditivo y seguro. A continuacion,
determinaremos algunos aspectos que deben ser considerados, dentro de las normas legales,
para permitir una eficiente integracion:
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La adhesion, ratificacion o cumplimiento de los tratados internacionales existentes en la
materia fortalecera el compromiso de las naciones del MERCOSUR en la cooperacion
para enfrentar desastres naturales. Asimismo, la firma de ciertas directivas o convenios
(Como el Convenio de Tampere o las Directrices de Oslo), facilitaran la integracion a
nivel internacional y, consecuentemente, a nivel subregional.

La elaboracion, adhesion y ratificacion de un tratado especifico en el MERCOSUR, que
brinde el marco necesario para el empleo de los instrumentos militares de sus Estados
Partes, sera esencial para concretar la cooperacion subregional en la materia.

El tratado a elaborar debera considerar las estructuras ya existentes en el MERCOSUR
relacionadas con la defensa civil, en este caso, la REHU podra ser la autoridad de
direccion y coordinacion, para lo cual deberé adecuar su estructura a tal fin.

Las Fuerzas Armadas de los Paises Partes son consideradas en todos ellos como una de
las organizaciones integrantes de un sistema de defensa civil de nivel nacional; por lo
tanto la integracion de las mismas, debera disefiarse en forma integral dentro de estos
sistemas y no en forma aislada.

Las normas legales de cada Estado Parte relacionadas con el tema en cuestién, no
deberédn contraponerse a los dictados de un tratado en el marco del MERCOSUR; para
ello, deberan readecuarse o complementarse las normas ya existentes.

En la elaboracion de las normas legales para el empleo particular de los instrumentos
militares en la subregion, deberan considerarse, al menos, los siguientes aspectos:

1) Procedimientos para solicitud de asistencia.

2) Duracion de las misiones.

3) Entraday salida de tropas, desde y hacia los Paises Partes.
4) Trénsito por los Paises Partes.

5) Disposiciones aduaneras.

6) Sujecion o relacion con las leyes locales.

7) Privilegios e inmunidades.

8) Relaciones de mando.

9) Funciones que podran desempefiarse y limitaciones.
10) Disposiciones sobre armas, materiales y equipos.
11) Uso de uniformes, emblemas y distintivos.

12) Obtencidn y utilizacion de recursos locales.
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13) Empleo de las comunicaciones.

14) Seguridad de las tropas e instalaciones.

15) Intercambio de informacion.

16) Financiacion de las operaciones.

4. Aspectos relacionados con el manejo de los desastres.

El manejo de los desastres, en todas sus fases, implicara la ejecucion de acciones concretas
relacionadas con su prevencion, respuesta y reconstruccion; es en estas acciones o tareas en
donde se concretard la integracion especifica de las Fuerzas Armadas del MERCOSUR para
enfrentar los desastres naturales, a partir de sus capacidades y posibilidades de
interoperabilidad. Para ello, se deberan tener en cuenta los siguientes aspectos:

a. Fase Prevencién

1) Mitigacion

2)

En esta etapa las Fuerzas Armadas no actuaran integradamente pues sera
responsabilidad de cada Estado Parte la mitigacion de los desastres naturales. Debe
tenerse presente que la asistencia, por parte de los paises de la subregion, debera
ejecutarse en caso de superarse las capacidades locales ante el surgimiento de una
catéstrofe.

Preparacion

a)
b)

d)

Intercambio de informacion sobre amenazas y vulnerabilidades.

Intercambio de informacion sobre disponibilidad de facilidades para las Fuerzas
(aeropuertos, puertos, caminos, comunicaciones, alojamientos, zonas para
desplegar, instalaciones sanitarias, etc).

Desarrollo de plataformas digitales relacionadas con el ambiente geografico,
comando y control y logistica.

Conformacion de un Comando Combinado de Operaciones para casos de
desastre, que opere en forma permanente (antes, durante y después del impacto),
con capacidad de desplegarse en el terreno. Este comando tendra autoridad de
coordinacion sobre las Fuerzas involucradas en aspectos relacionados con todas
las fases del manejo de desastres y podra ser asumido en forma rotativa.
Asimismo, sera el enlace entre la direccion por parte del sistema federal de
emergencias del pais que solicita la asistencia y las Fuerzas militares de los Paises
Partes.

Elaboracion de doctrina comun.

72-76



f) Formulacion de programas de adiestramiento.
g) Intercambios relacionados con la educacién e instruccion.
h) Ejecucion de ejercicios combinados.

i) Participacion como observadores, de personal militar de los Paises Partes, en
situaciones de catastrofe, a fin de obtener experiencia directa.

j) Elaboracion de un inventario de organizaciones Yy capacidades militares

disponibles por parte de cada Estado, permanentemente actualizado.

K) Instalacion de depdsitos de emergencia para utilizar en casos de desastres,
conteniendo aquellos efectos basicos necesarios para el despliegue y la ejecucion
de las primeras operaciones.

I) Flexibilidad organizacional, a través de un sistema modular, que permita la
integracion en estructuras diversas.

m) Conformacién y disponibilidad inmediata de equipos de evaluacion para su rapido
despliegue.

n) Elaboracién de Planes de Contingencia combinados.

0) Desarrollo de mecanismos de alerta y activacion de planes.

b. Fase Respuesta

1)

2)

3)

4)
5)

6)

7)

Valoracion inicial del impacto, que permita determinar las capacidades necesarias
para solicitar la asistencia e integrar las Fuerzas.

Capacidad para conocer rapidamente los elementos disponibles para la asistencia.

Ajuste de los Planes de Contingencia a la situacion, asignando tareas especificas a los
elementos disponibles.

Pronta disposicion de recursos financieros y materiales para desplegar las Fuerzas.
Rapidez en los mecanismos legales que permitan la asistencia en la respuesta.

Capacidad de rapida proyeccion, concentracion y despliegue de las Fuerzas,
utilizando los medios de transporte adecuados.

Autosuficiencia logistica, que permita el sostenimiento de la propia Fuerza, al menos
en los momentos iniciales.
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8) Rapida disponibilidad de las facilidades y recursos locales para apoyar a las Fuerzas
de otros paises.

9) Capacidad para desplegar rapidamente los medios de comando, control vy
comunicaciones, a través de la instalacion y operacion del elemento de Comando.

10) Integracion de las Fuerzas de cada pais a partir de las estructuras modulares
existentes, evitando reorganizaciones que dificultaran las tareas.

11) Capacidad para apoyar y sostener las operaciones de otras Fuerzas que no posean sus
propias capacidades o estén superadas.

12) Despliegue de enlaces entre el propio elemento de Comando y las autoridades locales,

con capacidad de asesorar y asistir a las mismas y de comunicarse en forma directa
con su Cadena de Comando.

c. Fase Recuperacion

Dentro de esta fase serd conveniente la ejecucion de las acciones integradas de las
Fuerzas Armadas sélo durante la etapa de rehabilitacion, a darse en el corto plazo. Las
actividades de reconstruccion, de mediano y largo plazo, seran ejecutadas por parte del
Estado impactado.

Con respecto a la recuperacion de urgencia de los de servicios vitales, para la integracion
de las Fuerzas, sera necesario considerar, principalmente, sus capacidades técnicas y la
disposicion de los recursos materiales y financieros; la integracion sélo serd posible a
partir de ellas.

Finalmente, se debe tener en cuenta que los aspectos basicos para la integracion de las Fuerzas
Armadas del MERCOSUR constituiran solo una base para su disefio; la complejidad de los
desastres naturales, segun se ha explicado en el presente trabajo, requiere la elaboracion de
medidas, normas, protocolos y procedimientos que deberan estar presentes en la doctrina a
formular y en los planes de contingencia a desarrollar, pues la eficiencia s6lo sera posible a partir
de ello.

La cooperacion entre los Estados Partes del MERCOSUR para afrontar las catastrofes, no sélo
forma parte de una tendencia mundial, ni tampoco es s6lo una manera de sumar esfuerzos en la
lucha contra este flagelo. Apreciando las posibles ventajas con una vision mas amplia y
abarcativa, esta cooperacion permitira profundizar la confianza entre los paises involucrados y
expandir sus efectos hacia otras areas que permitan la consolidacion y superacion del
MERCOSUR como bloque subregional, para afrontar los nuevos desafios globales.
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