ANEXO

PROPUESTA DE INVESTIGACION

DESASTRES RATURALES Y ZONAS DE RIESGO EN CENTROAMERICA
CONDICIONANTES Y OPCIONES DE
PREVENCION Y MITIGACION

1. CONTEXTO INSTITUCIONAL Y DE POLITICAS PUBLICAS

Dificilmente se podria hablar de "politicas piblicas" en el
campo de los desastres naturales en los paises centroamericanos.
Mds bien, existe un conjunto de instituciones, instrumentos o
acciones, desarticuladas o descoordinadas en gran parte, y con
una or1entac1on de tipo "respuesta a emergencias® o previsora de
emergencias y no preventiva o mitigadora.

Esta situacidn, prevaleciente en todos los paises del istmo
queda bien ilustrada en el contexto del reciente Huracédn Joan y
su impactc en Costa Rica, tal vez el pais del istmo mejor
"preparado" en el area de los desastres. La politica hacia los
desastres parece limitarse, en gran medida, a los aspectos de
previsidén climatoldgica (y vulcdnica o sismica) y organizacidn

coyuntural para enfrentar emergencias inminentes. Asi, durante
el pericdo anterior a la llegada del huracdn a tierra
centroamericana, se¢ desencadend un proceso intensivo de

movilizacidédn y evacuaciones de poblacién de la Costa Atléntica
{estimado en 30.000 personas) hacia el Valle Central u otros
lugares seguros, y de avisos continuos sobre zonas, y posibilidad
de riesgo en las regiones Pacificas del pais.

Sin embargo, el huracan, por no llegar frontalmente al pais,
afectd poco la Zona Atldntica, mientras sus secuelas causaron
severas pérdidas de vidas humanas, propledades vy produccidn en el
Pacifico, en donde no hubo mayores evacuaciones de personas, ni
suficiente concentracidén de las atenciones de la Comisién
Nacicnal de Emergencias. Para esta zcona hubo anticipacidn
(respecto de inundaciones, rompimienco de diques, etc.!. pero no
previsidn acompafiada de acciones adecuadas. Por otra parte, se
hizo evidente, en la recvidn atlantica v pacifica, una falta de
acciones de prevencidn o mitigacidn a mediano plazo, que habria
evitado la necesidad de movilizar miles de personas a zonas
seguras, como son, por ejemplo, la creacidédn de condiciones de
seguridad en las mismas &reas de riesgo (albergues, reservas
alimenticias y medicinales).
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Este ultimo punto se ilustra en las zonas del Pacifico,
mayormente afectados por inundaciones y donde ademds de las
pérdidas econdmicas y sociales, se presentd una situacidn de
severa escasez de alimentos, agua potable y medicinas, durante
las semanas posteriores al huracdn, en zonas caracterizadas por
niveles relativamente altos de desnutricién y morbilidad.

En resumen, una politica de emergencia no puede limitarse,
como fue el caso general, al aviso del peligro inminente v/o
movilizacidén de personas, sino debiera preveer la dotacidén de
elementos a nivel local que permitan enfrentar la situacidn
causada por los eventos fisicos (almacenamiento de alimentos,
agua, medicinas, magquinaria de reparacién "in situ®*, etc.).

En general, entonces, la politica piblica esta mayormente
orientada: a:
1) acciones de Defensa Civil coyuntural y no a prevencidn
y mitigacién, y

ii}) organizada de manera muy centralizada sin mayor
capacitacidén y capacidad de accidén a nivel local y
regional.

Si la politicaz parece debil a nivel de las acciones
coyunturales pre y pos emergencia, a nivel de la politica de
prevencidén y mitigacidén a mediano y largo plazo es aun mas
raguitica. Infraestructura de proteccidn, control de la
degradacidén ambiental, zonificacién de 1la produccidén y 1la
construccidn, capacitacidén y educacidn a nivel regional y local,
etc. resultan ser, en el mejor de los casos, promesas sin accidn
0 instrumentacidn real. Estos factores cresultan ser los mas
preocupantes en términos de la politica publica de alcance
temporal, no coyvuntural.

Es sobre estos aspectos que se concentrard el esfuerzo de la
investigacidén propuesta, aspectos que en si ofrecen un reto
enorme en el contexto de los paises de la regidn y sin duda seran
objeto de gran reflexidn "publica" en las coyunturas futuras,
incitados por lo reciente de la experiencia del huracan -en si un
evento extremo y sin mayores antecedentes histdricos en Nicaragua
y Costa Rica-, pero sin embargo catalizador y concientizador de
la debilidad de las estructuras institucionales y acciones
formuiadas en cuanto el rango de desastres previsibles (y
sufridos).

En este contexto, uno de los desafics mds importantes es la
posibilidad de emprender andlisis que permitan identificar
cambios posibles de orientacidn y en la formulacidn de politicas
realistas de prevencidn y mitigacidén. Aqui, por ejemplo es de
sobra conocido gue en los paises pobres, con deudas externas
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galopantes y limitados recursos econémicos, con presiones para la
distribucidén del gasto en la inversidn productiva (en términos
econdmicos), muchas inversiones en prevencién y mitigacién
resultan ser de baja prioridad, si no imposibles de financiar,
debido a gue no dan un retorno econdémico financiero a corto plazo
en una ecuacién simple de tipo costo-beneficio. Por otra parte,
la misma pobreza en las zonas de riesgo, la tradicién y la
cultura habitacional y productiva, presionan para la ocupacién
"irracional® de tierras inadecuadas mientras la inoperancia, por
miltiples razones, de esquemas de zonificacién y de 1los
instrumentos legales o de control constituyen problemas concretos
a enfrentar.

A pesar de estos factores, y precisamente por su existencia
es imprescindible la realizacién de investigacidén que ademds de
analizar y concientizar sobre causalidades, establezca los
pardmetros de un debate y accién nacional necesario y posible en
el campo de la prevencidn y mitigacién, ademds de la presentacién
de andlisis que pudiera suscitar lineas positivas de accidén en
agencias internacionales de desarrollo que van mas alla del
establecimiento de lineas de financiamiento (donaciones, etc.)
para enfrentar el impacto inmediato de desastres y las
necesidades posteriores de reconstruccidn.

La investigacién propone resultados de interés para la
formulacidn adecuada de politicas publicas nacionales {y de
alcance binacional o© regional donde sea pertinente), para
orientar las decisiones y acciones de agencias internacionales
financieras y humanitarias involucradas en el problema de los
desastres naturales. Mas allad de la relevancia de los resultados
para los distintos niveles de la administracidn puiblica nacional
v el entorno internacional, es importante destacar la importancia
que se concede en el proyecto, a la organizacién y preparacidn de
la poblacién base, sujeta a riesgo, de forma continua vy
permanente. Esto implica una orientacidén descentralizada que
involucra a los niveles regionales locales y de comunidades en la
accién de prevencidn y mitigacidn.

En vista del destino préctico de los resultados de la
investigacidn, se promoverd la participacidén directa y la
colaboracién de las distintas instancias publicas, privadas e
internacionales operando en cada pais y relacionadas con la
temdtica, en la discusidén inicial del proyecto, sus objetivos y
2n su posterior desarrollo. Esto en funclidén de l&a cobertura,
eficacia y eficiencia de la investigacidn y en cuanto al impacto
directo de sus resultados. aAdemds garantiza gue los objetivos y
resultados puedan ser integrados en la suma de los esfuerzos que
se realizan sobre la temética general de los Desastres Naturales,
evitando duplicacicnes innecesarias a través de un proceso de
colaboracidédn y de concertacién.

En este contexto es importante prever gue a raiz del
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reciente Huracédn Joan, en particular, y las severas deficiencias
que ha dejado expuestas en los sistemas de prevencion y
mitigacidén; y de coordinacién de la Defensa Civil, se buscara
impulsar investigacién de diversa naturaleza sobre estos
problemas, lo cual requerird de estrecha colaboracién entre
organismos de investigacién con orientaciones distintas pero
complementarias (ciencias naturales o <ciencias sociales,
previsién, prevencidn, mitigacidén, medidas de impactos, acciones
de reconstruccidén, etc.)

Tanto desde la perspectiva de la participacidn en el proceso
de investigacidén como desde la perspectiva de la utilidad de sus
resultados, se consideran a las siguientec instituciones de
relevancia:

* Comités. o Comisiones Nacionales de Emergencia (a nivel
Central y local)

* Organismos de Defensa Civil
* Ministerios de Planificacidén (en tanto organismos rectores

de 1la plaqificacién intersectorial y regional y de gestidn
de ayuda externa)

* Ministerios de Agricultura, de Recursos Naturales y Medio
Ambiente

* Ministerios de Vivienda y Asentamientos HUmanos

* Ministerios de Salud (seguridad sanitaria) y Oficinas de &

Cruz Roja ’

* Institutos Nacionales de Seguros

* Organizaciones Internacionales Bumanitarias -OXFAM, WAR ON
WANT, etc.-

* Organizaciones Internacionales (financieras o no

financieras) -BCIE, BID, UNDRO, - etc.

El rango de instituciones es amplia, por la misma
complejidad del fendmeno bajo estudio y la naturaleza coordinada
v multiinstitucional de las soluciones gue se tendria que dar a
la problemdtica.

Finalmente, es importante destacar la estrecna colaboracién
e intercambico de resultados de investigacidn gue se establecerad
con el recién creado Centro para el Estudio de los Desastres
Naturales en Centroamérica (CEPEDENAC) con sede en Guatemala.

El Centro, establecido por acuerdo intergubernamental y con



financiamiento del Gobierno de Suecia, promoverd en sus primeras
etapas, estudios, entrenamiento y reuniones en dreas afines a las
Ciencias Naturales B&sicas (vulcanologia, sismologia, metereclogia,
dindmica terrestre, deslizamientos, etc.}. Este enfogue es
complementario al propuesto en la presente investigacidn con
énfasis en aspectos multidisciplinarios de las ciencias sociales,
de la ecologia humana y de la planificacién del desarrollo.

2. INSTITUCIONES PARTICIPANTES

La base institucional de la investigacién estard compuesta por
las Universidades Nacionales del istmo, a través de sus unidades de
investigacidn pertinentes. Estas unidades universitarias, a través
de una Coordinacidn Central, establecerdn los nexos necesarios con
investigadores de Centros de Investigacién privados, sin fines de
lucro, donde sea pertinente, por su experiencia en investigacidn-
accidén e investigacidn participativa con grupos de base, en
particular; v cen los organismos gubernamentales relevantes.

3. RECURS0OS HUMANOS

a) El proyecto serd coordinado regionalmente desde la Secretaria
General del CSUCA, a través de un Coordinador Regional y
Asesor metodoldgico (este Ultimo sera financiado por 1la
Secretaria General).

b) En cada pais se nombrard un Coordinador General Naciocnal quien
se responsabilizara por el desarrollo del Proyecto,
organizacién de los equipos de krabajo, vigilancia de etapas
' cronograma, manejo financiero, organizacidn de
colaboraciones interinstitucionales y reuniones nacionales,
etc.

c) Los grupos de investigacidn se integraran con investigadores
de las distintas unidades de investigacidn arriba mencionadas,
de acuerdo con las etapas y objetivos de la investigacidn.

d) aun cuando el proyvecto elaborado para financiamiento externc,
establece los niveles minimos de recursos humanos necesarios
para el cumplimiento de los objetivos establecidos, se buscara
incorporar mayores recursos humanos a través de acuerdos
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especificcs con las distintas instituciones. Este principio
incluye la posibilidad de promover la preparacién de tesis de
estudiantes de Licenciatura y Maestria, relacionadas con la
temdtica de la investigaciédn.

En lo que se refiere a 1los recursos humanos para la
investigacién en el campo de los desastres naturales hay una
falta clara, tanto de individuos como de grupos de
investigacién en Centroamérica. La preparacidn y mejoramiento
de estos recursos es una constante praocupacidén y objetivo del
CSUCA. En este sentido se buscard crear grupos alrededor de
los limitados especialistas existentes, proporciocnando un
adecuado marco para su preparacidn.

En este sentido, ademas de las reuniones regionales y giras de
trabajo del Coordinador Regional, las cuales tienen un
objetivo importante en términos de discusidén y preparacidn
tedrica y metodoldgica, se preve la invitacidén de expertos
consultores internacionales de paises extra regionales durante
periodos cortos para reforzar la capacitacién de
investigadores (de los EEUU, Canada y Europa). Una parte de
los costos de esta actividad serd sufragado por la Secretaria
General del CSUCA, mientras se han empezado gestiones para
colaboraciones a través de otras agencias internacionales que
financien intercambios de expertos asesores (p.e. Consejo
Britdnico, DAAD de Alemania, Gobierno de Holanda y el SIM).

Los recursos humanos ya comprometidos con la investigacidn
son:

i) Coordinacidn Regional: (por parte Je la Secretaria
General del CSUCA)
. Coordinador Regional: Dr. Allan Lavell

. Asesor Metodolédgicos: Lic. Patricio Ledn
. Asesor en Trabajo con grupos de base: Dr. Luis

Samandd,

ii) Eguipos Nacionales:
Costa Rica, Panamd, Nicaragua, El Salvador,
Honduras y Guatemala por confirmarse antes del 153

de diciembre, 1988 con la agencia de desarrollo.



4. ASPECTOS METODOLOGICOS ADICIONALES

Ver Inciso V y IV-2, Documento Propuesta

4.1 TIPOLOGIA Y CLASIFICACION

La propuesta de investigacidn hace hincapie en la necesidad de
que las tipologias y clasificaciones que arroje el estudio sean mas
que ordenamientos descriptivos fundamentados en variables de tipo
fisico. Deben ser dindmicos y captar causalidades (fisicos,
humanos, etc.); incidencia temporal, espacial y social; y ser
indicativos de la necesidad de medidas de control, prevencidn,
mitigacidén y emergencia. En resumen las tipologias deben
constitulr una herramienta normativa e indicativa de acciones a
tomar, Utiles en la planificacidén y la formulacidén de politicas.
Por otra parte, la tipologizacidn se expresard (como producto de la
investigacidén), en forma de "catdlogo" y de modo sintetico y
cartografico. |

En una primera aproximacién, sujeta a especificacidn, detalle
y mejoramiento al principio del proyecto, con la presencia de los
investigadores nacionales y expertos internacionales en la primera
reunidén regional programada (1°F mes del provecto), se tomardn en
cuenta los siguientes elementos:

a) Se establecerd una primera divisidn entre:
i) Zonas con antecedentes histdricos de riesgo
ii) Zonas de previsible riesgo sin antecedentes
histdricos
b) En el caso de zonas con antecedentes histéricos, el primer

paso metodologico consiste en la reconstruccidn histdrica de
los eventos en si, a través de las miltiples fuentes de
informacidn disponibles (estudios existentes, registros,
periddicos, etc.). Esta veconstruccidén debe permitir
registrar en un primer nivel:

Origen fisico del desastre {primario yv/io
secundario)

Fechas de la ocurrencia
Zonas © areas afectadas con subzonificacidn en
términos de grades de *"desastre”



Mc1tos globales de daflos y pérdidas

La concatenacién de estas informaciones arrojara una primera
clasificacién que tome en cuenta lo fisico, lo temporal
(recurrencia), lo espacial y lo econdmico, y que permita establecer
una primera divisidén entre zonas de alto, mediano y bajo riesgo
histdrico.

c) Con base en esta primera clasificacidn o tipologia se pasara
a un segundo nivel de analisis, tomando como base las zonas ya
identificadas. En esta segunda fase de andlisis se retomardn
primerc las zonas de "alto riesgo" hasta llegar a las de bajo
riesgo, garantizando asi la mayor ‘“productividad® o
"prioridad® en el uso del tiempo de investigacién disponible.

Este segundo:nivel de investigacidn incluird una consideracidn
de las zonas, entre otros factores, en términos de:

. Causalidades del impacto fisico y sus cambios en el
tiempo, con énfasis en la distincidén entre la
importancia de 1la degradacidén ecoldgica y OLros
factores humanos (rompimiento de digues © presas,
usc del suelo, etc.).

. La estructura productiva de 1las zonas y su
importancia relativa en la economia regional y
nacional; opciones economicas Ve potencial
productivo en las zonas.

Estructura social de la poblacidn (con énfasis en
niveles de pobreza, desnutricidn, morbilidad, etc.)
y el impacto scobre grupos sociales distintos.

. Accaiones de prevencidén o mitigacidn instrumentados
enkre eventos o desastres recurrentes.

. Respuestas institucionales durante el periodo pre vy
post desastre.

. Aumento en las condiciones de vulnerabilidad y
factores causales.

Los factores mencionados y su reconstruccidn analitica debe
basarse en fuentes secunda:ias de informacidn (estudios existentes,
prensa, fuentes de informacidn estadistica -~ Encuestas periddicas
de Hogares, desnutricidn, morbilidad, etc. vy Censos Nacionales.

Un aspecto imaportante de este segunds nivel de andlisis serd
la identificacidn de zonas gue no son en perspectiva histdrica de
alto riesgo, pero las cuales, con cambios en las condiciones
ecoloylicas existentes u otros factores, se perfilan como de riesgo
futuro (mediano o alto).



d)

e)

£)

La suma de los factores analiticos considerados en los dos
niveles arriba mencionados permitird una sistematizacidn de
informacidn y tipologia, de utilidad préctica en términos del
establecimiento Je prioridades de accidn, necesidades de
elementos de prevencidn y mitigacidén (incluyendo corganizaciédn
y educacidén permanente de pobladores), necesidades de
cooperacidn interinstitucional vy el establecimiento de
politicas e instrumentos legales. Ademas, apuntard hacia
zonas Que requerirdn de mayores niveles de andlisis e
investigacidén orientado hacia el disefic de politicas e
instrumentos adecuados de prevencidén y mitigacidn.

En lo que se refiere a las zonas de riesgo sin antecedentes
histdéricos el énfasis analitico debe descansar en aquellos
factores gque aumentan el riesgo de zonas a través del tiempo.
En particular, a través de la informacidén secundaria
existente, se analizard la informacién sobre:

Degradacidn ecoldgica (desforestacidn en
particular) y su impacto sobre aspectos cCome
egcurrimiento fluvial, capacidad de carga de rios,
;etencién del suelo, etc. vy las zonas expuestos a
potencial peligro.

. Procesos de poblamiento de =zonas de riesgo,

zonificacidén del uso del suelo, infraestructura
(vivienda, atencidn médica, etc.).

Para las fases de tipologia y analisis de zonas de riesgo, el
equipo de investigacidn debe ser Optimamente conformado por
especlalistas en:

. Las ciencias ecoldgicas v en planificacidén del uso
del suelo.

. Economia, Sociologia o Trabajo Social

Este equipo serd reforzado con asesores ténicos de las

Ciencias Naturales en las ramas de la hidrologia, climatologia y
geomoforlogia en particular.

4

a)

.2

PLANES, PROGEAMAS Y ORGANIZACION INSTITUCTONAL

En esta fase, los elementos considerados en el documento
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a)

propuesta de investigacién (ver p. 19 inciso 2) serédn
complementados con entrevistas a:

. Funcionarios de agencias publicas, centrales, de
ayuda humanitaria e internacionales en el pais

Entrevistas selectivas con funcionarios a nivel
regional vy 1local v con representantes de
organizaciones sociales de base.

Esta fase requiere de la conjugacidén de especialistas en:

. Administracidn publica Y planificacidn del
desarrollo.

. Legislacién ambiental o administrativa.

TRABAJO DE CAMPO

El trabajo de campo se llevard a cabo en cuatro zonas en

cada pais. El andlisis llevado a cabo durante las fases
anteriores {tipologia y clasificacidn) ofrecerd la base para
decisiones en cuanto a la seleccién de las =zonas. Esta

decisidén serd tomada en la reunidn regional celebrada wl
finalizar las primeras dos fases, con la presencia de los
coordinadores nacionales e investigadores principales.



b) La seleccién de zonas se hard en funcién de:

. La optimizacién de los recursos en términos de las
experiencias especificas y generales obtenidas “in
situ” para la formulacidn de politicas e
instrumentos de accidn en zonas de riesgo.

. Viabilidad del trabajo de campo y cobertura de los
objetivos con los recursos y medios disponibles.

c) La seleccidn de zonas urbanas o rurales se realizard de tal
manera que se garantice resultados optimos en términos de los
principales problemas enfrentados en cada pais y las
necesidades de informacidén bédsica para la formulacidn de
politicas e instrumentos.

No existe ninguna decisidn, a priori, en cuanto al numero de
zonas urbanas o rurales gue se incluiran en cada pais. Solamente
es importante indicar que habrd un minimo de una zona de cada area
en cada pais, las otras dos podrian ser urbanas o rurales o
dividido entre las dos.

d) El contenido del trabajo de campo estd explicitado, en
términos generales, en el documento global (ver p. 2, a-f).

Sobre esta bese, y con la participacidén de los grupos de
investigacidn en cada pais, la Coordinacidn Regional del proyecto
elaborara guias metodoldgicas y cuesticnarics para la fase de
trabajo de campo, las cuales seran discutidas y modificadas en la
reunidn regaional de trabajo, celebrada antes de esta fase. El
Coordinador Regional realizard una gira por los paises después de
la realizacidén del primer trabajo de campo, para garantizar la
estandarizaciodn de enfogues y ayudar en la resolucidn de problemas,
en la modificacidén de los instrumentos de la encuesta, etc.

e) Aspectos metodoldgicos relacionados con el sistema de muestreo
a emplear, cobertura, etc., seran discutidos y resueltos una
vez disponible la informacién basica sobre las zonas a
estudiar (tamafio, poblacidén, etc.) en la occasidn del seqgundo
taller regional.

£ El trabajo de campo, asumiendo que el proyecto comienza en
febrero o marzo de 1989, estd programado para  ser realizado al
comienzo de vy durante la  temporada seca en los  paises

centroamericanos (noviembre-mayo).



g) El equipo de trabajo estara compuesto por el investigador
princip:l del provecto, el asistente y tres encuestadores
entrenados en un curso al principio del trabajo.

Trabajardn durante 17 dias habiles en cada zona, en principio.
Este numerc de dias podria modificarse de acuerdo con las
necesidades en cada zona, reasignando el numero de dias de acuerdo
con la complejidad y cobertura de la investigacidén en cada zona.



