2. ZONAS DE RIESGO EN CENTROAMERICA: UMA 3INTESIS METODOLOGICA
Y SUSTANTIVA

La estructuracién de una tipologia o clasificacidén de zonas de
riesgo en cada pais del istmo, se concretéd a través de un
procedimiento metodolégico que pretendia incluir los siguientes

4
pasos:

a) La reconstruccidn histérica de los eventos de gran, mediana y
pequeiia escala, utilizando las fuentes documentales,
periodisticas y de series estadisticas disponibles. En esta
reconstruccidn, que ponia énfasis en los utltimos treinta afios
pero pretendia ir lo méds atrds posible, se buscd registrar la
ubicacién, fechas, e impactos econémicos y sociales de eventos
clasificados de acuerdo con su tipo (huracdn, volcén,
inundacién, sismo, etc.).

b) Con base en 1los poblados, dreas, zonas o regiones
identificadas, se planteé un andlisis de las estructuras
sociales, econdmicas vy ©poblacionales existentes, como

indicadores de potencial wvulnerabilidad humana a desastres;
ademéds, se planteaba una indagacidén sobre los factores
fisicos, fisico-antrépicos y antrépicos que contribuyen a la
existencia o el aumento del riesgo.

La metodologia propuesta para los distintos paises enfrentéd,
en su ejecucidn, diversos problemas o dificultades propias del
medio y también del tiempo Yy recursos disponibles para su
efectivizacidn, a saber:

a) Reconstruccidn histdérica: La existencia o disponibilidad de
fuentes para la reconstruccidén influyd, en gran medida, en la
envergadura de la labor realizada. Esto no solamente se
experimentd en cuanto a la temporalidad de la reconstruccién,
sino también en su cobertura territorial. El caso de
Guatemala presentd las mejores opciones debido a la labor de
reconstruccién histdrica en siglos pasados, realizada por
varios investigadores-historiadores y la cobertura de la
prensa en el presente siglo.

Sin embargo, en todos los paises se presentaron problemas en
cuanto a: la falta de una cobertura territorial completa de
los medios de comunicacidén (prensa), lo cual dificulta el
registro de eventos en zonas aisladas o© periféricas, e
imprecisiones o falta de precisidén en la ubicacidén de los

eventos a niveles territcrialmente desagregados. La misma
labor de reconstruccidén por la via de periddicos, informes,
etc., Erente a la ausencia de series ya elaboradas, impedia,

por el tiempo y laboriosidad de la tarea, penetrar en la

Ver Anexo 3 para mayores detalles.
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b)

historia mds alld del presente siglo, y. en algunos casos
menos todavia.

A pesar de estos problemas se considera que la informacidn
recogida en todos los paises da suficiente cuenta de zonas de
riesgo y recurrencia. MAas alld, las bases de datos de cada
pais, sin duda, constituyen la fuente mds completa existente
hasta la fecha.

En el aspecto del impacto de los eventos registrados, en todos
los paises fueron encontrados severos problemas.
Sencillamente, al menos que se trate de un evento de gran
magnitud, no existe informacién evaluativa y analitica del
impacto sobre la economia y la sociedad.

Los periddicos se restringen a aspectos globales o especificos
de tipo cualitative, sin entrar en cdlculos econdmicos. En
consecuéncia, sigue siendo imposible calcular el impacto
acumulado de los pequefios y medianos eventos en las economias
del istmo, problema gue debe ser superado en el futuro si
buscamos un argumento de costo-beneficio en favor de la
prevencidn y mitigacidn de riesgos para la poblacidn. La via
indirecta de célculo de daflos, a través de la consideracidn de
fuentes tales como los seguros de propiedad y cosechas (ver
caso de Panamd), no resulta ser muy efectivo debido a la baja
cobertura de la poblacién por sistemas de seguros
(particularmente los mAs pobres, quienes mAs sienten los
impactos de estos eventos).

Vulnerabilidad humana: El intento de sistematizar informacidn
sobre las condiciones de vulnerabilidad humana en las zonas
identificadas de riesgo fisico tuvo grados distintos de éxito
debido a la existencia o no de informacidn estadistica o
cualitativa y los niveles de desagregacién espacial de esta
informacién.

En los casos de Panamd, Guatemala y Costa Rica, se logrd
avanzar de manera significativa en este aspecto. En el primer
caso, para las zonas i1dentificadas de riesgo, se logrd
construir indices de vulnerabilidad sociodemograficos a nivel
de corregimiento (municipio) empleando datos estadisticos de
varias fuentes para la década de los ochenta, para nueve
indicadores de tipo poblacional; y sobre educacidn, salud y
vivienda. En Guatemala, a nivel municipal, se logrd
sistematizar informacidén sobre densidades de poblacidn,
indices de dependencia e ingresos municipales/cédpita para el
afic 1989; y a nivel de las regiones oficiales del palis
informacidn para doce variables de tipo poblarional, de salud,
de educacidn, empleo, e 1ingresos, e infraestructurales.
Finalmente, en el caso de Costa Rica se pudo llegar a un
andlisis lo mds desagregado espacialmente (a nivel de
comunidades) utilizando la informacidn del dltimo censo deo
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1984, a nivel de segmentos censales. En este caso se
sistematizd informacién para diecisiete indicadores
potenciales de vulnerabilidad de tipo poblacional, educativa,
sociocecondmica y de vivienda, ademds de informacidén sobre
egresos municipales/cdpita para 1988.

En los tres paises mencionados, la informacién procesada, con
sus deficiencias en términos de fechas de referencia, permite una
tipologizacién de zonas en una escala relativa de potencial
vulnerabilidad que complementa la zonificacidén con base a 1los
niveles de riesgo fisico.

En los otros tres paises, El Salvador, Honduras y Nicaragua,
problemas de acceso a informacidn a niveles espaciales y temporales
adecuados impididé mds que un acercamiento aproximado al problema de
la vulnerabilidad humana. En el caso de El Salvador, el Gltimo
censo data de 1971 y el acceso a informacién estadistica se
dificulta por el contexto de conflicto interno sufrido en el pais.

En todos los paises, las apreciaciones sobre vulnerabilidad
humana que derivan del andlisis realizado, se complementan en mayor
detalle con los resultados del trabajo de campo efectuado en varias
zonas y comunidades de alto riesgo.

El resultado del andlisis de recurrencia, de condiciones
socicecondmicas de la poblacidén y de una serie de evaluaciones
hechas en cuanto al impacto de procesos de cambio en la esfera de
lo ecoldgico, permitid, en cada pais, postular zonificaciones o
regionalizaciones de riesgo y vulnerabilidad de utilidad en
términos de los procesos de planificacidn estratégica para la
prevencidn, mitigacidén y atencidn de desastres.

No pretendemos aqui entrar en los detalles de estas
zonificaciones por pais, las cuales se pueden consultar en las
sintesis presentadas en la Seccidn III de este informe, o con mayor
profundidad en los volUmenes de los informes finales por pais.
Solamente nos limitaremos a exponer algunos aspectos de relevancia
global que surgen de los estudios realizados, a saber:

a) Independientemente del calificative de zona de alto, mediano
o bajo riesgo, la dispersidn territorial del riesgo fisico se
ha comprobado muy amplio en todos los paises de la regidn.
Panama y Honduras con un estimado del 50% de su poblacidn bajo
riesgo, Lal vez establecen el parametro minimo en el istmo,
mientras en los otros paises este porcentaje debe comprender
70% o0 mas de la pcblacidn.

b) Aun cuando pueden existir deformaciones en las series de
informacidn recolectadas por la mayor cobertura lograda en
décadas recientes, parece haber unanimidad de criterio en el
sentido de que la recurrencia de eventos y las zonas afectadas
crece con el tiempo. Esto se ha visto no como productc de
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cambios en el ambito propiamente fisico o natural, sino en cuanto
a la intervencién de factores antrdpicos tales como la degradacién
del medio ambiente, la ocupacidn humana de zonas de riesgo natural,
aumentos en las densidades poblacionales v econdémicas,
particularmente en las ciudades metropolitanas.

c) La complejidad del problema del riesgo aumenta debido a la
situacién comprobada de que miltiples zonas y poblados estan
bajo amenaza por mds que uno, y a veces miltiples eventos
fisicos.

d) Independientemente de la posibilidad de establecer un rango
relativo de riesgo de zonas referente al pais en si (alto,
mediano, bajo), en la esfera de lo social, las condiciones de
pobreza generalizada de la poblacién hace este tipo de
criterio débil en un sentido absoluto. Asi, hablar de un
nivel "bajo" de vulnerabilidad socioecondmica distrae del
asunto que en términos de desastres sigue siendo altamente
vulnerable.

En vista de esto, sin negar la importancia de conocer a
cabalidad la condicién socicecondmica y demografica de la
poblacién, esto no podria ser criterio para el establecimiento
de prioridades de atencién dado que si esto fuese el caso todo
seria priotritario. Parece ser, en estas circunstancias, que
una estrategia de accién tendria que recurrir al criterioc de
frecuencia e intensidad de eventos y a las densidades
poblacionales y de las estructuras econdémicas para definir
prioridades en paises de escasos recursos econdmicos y tan
alta dispersidén del riesgo. De una que otra manera, no se
puede evitar la conclusién de que solamente con la
participacidén local y poblacional en esquemas de bajo costo,
se podria avanzar en una resolucidn amplia del problema.

Finalmente, es necesario indicar que desde la perspectiva de
los trabajos realizados, solamente constituyen un paso en la
definicidén y resolucién de la clasificacidén de zonas de riesgo. La
amplitud de la tarea impidié llegar a especificaciones muy precisas
para miltiples zonas. Trabajo de campo, estudios detallados y
propuestas especificas son inevitables en el futuro.

3. TRABAJO DE CAMPO Y ENCUESTAS A POBLADORES

Por medio de una encuesta representativa de pobladcres en
zonas de riesgo recurrente e inciplente, Yy entrevistas con
informarites claves de instituciones publicas v no gubernamentales,
se logrd en cada pais participante, i1ndagar sobre los sigulentes
aspectos:

- La situacidén socioecondmica, habitacional, educacicnal,
organizacicnal e ideoldégica de la poblacidn.
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- Los niveles de conciencia sobre las causas fundamentales de
los riesgos fisicos que viven los pobladores y la importancia
que les concedan con referencia a otros problemas de la vida
cotidiana.

- Las reacciones de la poblacidn en momentos de riesgo fisico,
sus percepciones y evaluaciones de la accidén institucional
desplegada durante esoscmomentos y en los periodos posteriores
al impactoc de eventos fisicos.

- Los cambios considerados necesarios en cuanto al aumento de la
seguridad de los pobladores y el papel que debe jugar el
gobiernc nacional y local, la comunidad y la familia.

El cuestionario aplicado en los paises fue disefiado a través
de un proceso reiterativo de consulta entre los distintos grupos de
trabajo v pruebas de campo en todos los paises. Aun cuando el
disefio final del cuestionario aplicado tenia algunas variantes en
los distintos contextos nacionales, en funcidén de sus necesidades
locales, formas de expresidén idiomAtica, etc., en gran medida fue
parecido al cuesticnario aplicado en Costa Rica, copia del cual se
adjunta en el Anexo 5 de nuestro informe, con copia del instructivo
para la aplicacidén del mismo.

El proyect®d original anticipaba la aplicacién de la encuesta
en cuatro zonas de cada pais, tres de recurrente v una de
incipiente riesgo. De hecho, la cobertura lograda en cada pais fue
mayor que lo planeado, a saber:

Zonas v comunidades cubiertas por la encuesta
Nicaragua:

Somotillo
Corinto
Comunidades de la cuenca sur del Lago de Managua
El Incae
Los Solises
Pochocuape
Los Ladinos
Casimiro Sotelo
San Isidro Libertad y Silvia Ferrufino
San Isidro Lobro
El Progreso

Costa Rica:
Ccncepcidn de Alajuelita (Area Metropolitana)
Ciudad Neilly (Comunidades de San Antonio, Reosario, Carmen y

Ciudadela 22 de octubre)
Parrita {(comuanidades de Pueblo Nuevo y Sitradique)
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Limén (Comunidac. de Envaco)
Salitral (Area Metropolitana de San José)

Guatemala:

Area Metropolitana de Guatemala (Comunidades de Colonia lo. de
julio, El1 Milagro y Santa Fe)

Costa Sur (Puerto de San José y Puerto de Iztapa)

Pacaya (Municipio de Villa Canales, Amatitlén, San Vicente,
Palin}

Embalse de Chixoy (Municipio de San Cristdbal Verapaz)

Honduras:

Zona Nor-occidental: Colonia Caracol y El Progreso

Zona Nor-oriental: Rio Aguan, Area de Cruta y Municipio de
Puerto Lempira

Zona sur: Colonias de Ciudad Choluteca, Namasigue
Tegucigalpa: Tres colonias

Comayagua: Municipio Las Flores

El Salvador:

Muestra en diversas zonas del interior del pais y en San
Salvador

Panama:

Azuero (cinco distritos con ocho corregimientos y 16 lugares
poblados)

Occidente de Chiriqui (cuatro distritos con siete
corregimientos y 17 lugares poblados)

Zona metropolitana (un distrito con dos corregimientos y seis
lugares poblados)

Zona oriental (un distrito con un corregimiento y tres lugares

poblados)
Coldén: Distritos de Donoso, Portobelo y Colédn
Provincia de Panama: Distrito de Chepo, corregimientos de

Cafiitas y El Llano
Provincia de Coclé: Distrito de La Pintada, corregimiento ce
Llano Grande

A pesar de una gran variedad interna de respuestas, zona por
zona Yy pais por pais, los cuales pueden ser apreciados en un
andlisis de los informes nacionales, consideramos, después de una
lectura pormenorilzada de éstos, que el contexto gicbhal vy sus rasgos
fundamentales se captan para todos los paises en las conclusiones
einitrdas en el informe de Costa Rica, las cuales reproducimos en
seguida:
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3.1 Vulnerabilidad econdémica

La informacién recabada indica un alto grado de vulnerabkilidad
econdmica de la mayoria de las familias ubicadas en las zonas de
riesgo estudiadas. Esta vulnerabilidad, registrada por medio de
los datos sobre ingresos/tamafio de familia y la expresada
incapacidad de ahorro, repercute en varios sentidos significativos,
a saber:

* La exclusidén de muchas familias de los mercados formales de
adquisicién de terrenos, expresado en la recurrencia a la
invasién de tierras o la adquisicidén de terrenos de bajo valor
comercial, ubicados en zonas de riesgo o vulnerabilidad
fisica,.

* La exclusién de familias de las fuentes de financiamiento
bancario para la construccidén de viviendas.

* La incidencia de altos indices de hacinamiento, reflejo del
tamafio de familias v el reducido nimero y espacio de
habitaciones en las viviendas.

* La expresada incapacidad de muchas familias de instrumentar
actividades que redujeran su vulnerabilidad a los riesgos
fisicos, por falta de recursos que permitirian trasladarse de
vivienda o realizar obras de mejoramiento.

* El nimero significativo de familias que arriendan u ocupan de
forma "prestada* su vivienda, factor que indica una ocupaciédn
"forzada" de viviendas marginales de bajo costo por parte de
la poblacién.

* La resistencia o tardanza que muestran en tomar previsiones de
evacuacidén previo a las emergencias, lo cual, entre otros
factores, se relaciona con su temor de descuidar los bienes
que poseen.

3.2 Vulnerabilidad social

La vulnerabilidad social de la poblacién, expresada en
términos de los bajos niveles de cohesidn u organizacidn de la
poblacidén en torno a la resolucidn de problemas de la "vida
cotidiana", se relaciona tanto con el contexto de vulnerabilidad
econdmica que wviven, come con sus actitudes e idiosincrasia
particulares. La encuesta y entrevistas en profundidad muestran:

* Muy limitados niveles de participacidn social colectiva en
general vy con referencia a la problemdtica de los riesgos
fisicos en particular. La falta de solidaridad individual con
objetivos colectivos fue expresada por varios pobladores; la
resignacidén purece conformar las actitudes de muchos
pobladores.
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La falca de una organizacién colectiva en torno al problema
del medio y riesgo fisico, también refleja, desde nuestro
punto de vista, la forma en que éste es supeditado a problemas
mds permanentes que influyen en la vida cotidiana de la
poblacién (empleo, ingresos, servicios bésicos, etc.).

3.3 Vulnerabilidad ideolégica, educativa y cultural

Diversos rasgos a nivel de las formas de pensamiento de los

pobladores y de sus niveles de educacién formal sugieren una matriz
débil para el involucramiento de la poblacidén en actividades de
prevencidén y mitigacién o preparativos preemergencia:

*

La prevalecencia entre un segmento importante de la poblacidn
de explicaciones fatalistas de la causalidad de los eventos
fisicos que asedian el pais en general y su comunidad en
particular. Sin embargo, a pesar de este segmento de la
poblacidn, existen otros segmentos con grados de conciencia y
conocimiento acertados en cuanto a los factores que
contribuyen a estos eventos.

Mas alld de las causalidades de eventos y el conocimiento
sobre éstos gue mostraron muchos pobladores, se registra una
marcada tepdencia de desplazar la posibilidad de acciones en
el campo de la prevencién y mitigacién hacia el nivel nacional
de gobierno, con pocos viendo la posibilidad real de
soluciones a nivel familiar y comunitario.

3.4 vVulnerabilidad politica e institucional

Las instituciones publicas involucradas en la problemdtica de
los desastres y riesgos recibieron, cuando fueron mencionades,
evaluaciones relativamente positivas en cuanto a su actuar
durante momentos de emergencia. No asi, sin embargo, en
cuanto a los periodos pre y post emergencia y en cuanto a las
actividades mds permanentes de prevencidén y mitigacidén. Esto
atafie tanto a nivel del gobierno nacional, incluyendo las
Comisiones Nacionales (o Comisiones Locales de Emergencia),
como a nivel del municipio. La presencia institucional es
efimera v fundamentalmente relacionada con momentos
coyunturales de emergencia.

La educacidn permanente impartida a nivel escolar o a nivel
comunitario es casi nula, no siendo incorporado {en el momento
de la encuesta) en los planes de instituciones piblicas
competentes.

La participacidn que puedan desempefiar los municipios es muy
reducida por la debilidad de sus finanzas y de la capacitacidn
de recursocs humanos. Ademds, los municiplos claramento no
tienen la capacidad o la voluntad para instrumentar los
controles legales sobre la ocupacidn del suelo o sobre la
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calidad de construccidn en zonas de riesgo. Este factor estéd
reforzado por la forma en que las instituciones del sector
publico refuerzan la ocupacién de zonas de riesgo, dotando a
éstas de servicios basicos como electricidad, servicio de agua
y alcantarillado, etc.

* Existen c¢laros indicios de problemas importantes en la
difusidn de informacidn piblica sobre amenazas inminentes y su
posible impacto sobre las comunidades. El papel coordinado y
preciso de instituciones publicas involucradas es claramente
deficiente y los pobladores recurren mds bien a fuentes
informales o informacién transmitida por 1los medios de
comunicacién de masas. Cualquiera que sea la fuente de
informacidn, ésta parece adolecer de wuna falta de
especificidad suficiente en cuanto grados y &reas bajo riesgo.
La forma de difusién no logra establecer criterios objetivos
y fidedignos para los pobladores. Este problema es
importante, dado que para muchos pobladores el riesgo fisico
es parte de la vida cotidiana y la experiencia de eventos
pasados, gque muchas veces constituyen dislocaciones o
emergencias menores, se toma como parte de la rutina de la
vida. En consecuencia, en momentos en que el riesgo fisico es
mayor (p.e. con Ciudad Neilly en octubre 1988), la forma de
especificacidén de la informacidén o alerta publica no vence
ideas histéricamente construidas con base en experiencias
pasadas, conduciendo a que muchos pobladores se remitan a la
idea de que *no va a pasar gran cosa®" o Qque “siempre pasa lo
mismoe” .

4. POLITICAS, INSTRUMENTOS Y ADMINISTRACION PARA LA PREVENCION,
MITIGACION Y ATENCION DE DESASTRES

A pesar del rango de diferencias que tipifican aspectos de la
estructura socioeconémica, demografica y politica de los paises
centroamericanos, el andlisis de la instituciconalidad de 1la
prevencidn, mitigacidén y atencidn de emergencias o desastres arroja
un cuadro contextual esencialmente parecido a lo largo del istmo,
con algunas notables diferencias. En seguida intentamos rescatar
lo fundamental de estas similitudes y estas diferencias.

4.1 Prevenciédn y mitigacién

Ningin pais centroamericano puede afirmar tener una politica
0 estrategia global para la prevencidn y mitigacidn de situaciones
de potencial desastre, ni en términos de reducir la probabilidad de
su incidencia, ni en términos de una adecuada preparacidn para tal
eventualidad.

A pesar de este hecho, existen an las profusas legislaciones
de todos los paises, indicaciones, preceptos y normas de relevancia
directa para la temdtica. La zenificacidn urbana y controles sobre
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la ubicacién territorial de las construcciones estdn plasmadas
normativamente en las diversas leyes de desarrollo o planificaciédn
urbana y en las atribuciones de los niveles municipales de
gobiernos. Mapas de riesgc existen para algunas zonas vy
comunidades; cdédigos de construccidén y antisismicos y controles
sobre las calidades de materiales son generalizados; normas y
legislacidén en cuanto al manejo ambiental, la deforestacidén y el
manejo de cuencas hidrograficas son prevalecientes; numeroscs
esquemas de construccidn de diques, presas de control, muros de
contencién, dragado de rios, han sido implementados en diversas
zonas; algunos planes de contingencia y esquemas de educacién y
capacitacién existen para ciertas zonas de alto riesgo; y, todos
los paises tienen semblanzas de sistemas de alerta o aviso temprano
en caso de inundaciones, deslizamientos, actividad volcénica,
huracanes y marejadas.

Sin embargo, la existencia de legislacidn, normas y controles
0 semblanzas de medidas estructurales y no estructurales no han
sido garantia de su aplicacién, aplicabilidad o eficiencia.

En todos los paises centroamericanos, en mayor o menor medida,
estructuras administrativas inadecuadas; duplicidad de funciones y
falta de relaciones interinstitucionales apropiadas; la falta de
recursos ecoanicos y humanos, debidamente preparados y
capacitados; corrupcidn en los sectores privados y publicos; falta
de presupuestos suficientes para impulsar acciones vy para el
mantenimiento de obras piblicas; la prevalencia de legislacién
sancionaria y no preventiva, etc., significa que existe una enorme
brecha entre el contenido normativo de las medidas propuestas y la
capacidad (o voluntad real) para su implementacién. Ejemplos de
cada unc de estos contextos abundan en los informes nacionales
producto de esta investigacidn.

Otro aspecto dominante gque prevalece se refiere al hecho de
que gran numero de las medidas que se han legisladoe no son
consecuentes con los procesos sociales y politicos imperantes en la
sociedad, y, en consecnencia, operan en un vacio social. Tres
ejemplos que se repiten a través de la regidn, son:

Primero, la falta de opciones reales en términos de acceso a
tierras seguras y dignamente habitables por parte de grandes
sectores de la poblacidén mds pobre, tanto en zonas urbanas como
rurales, significa que la invasidén de terrenos (precarismo) se
convierte, especialmente en Guatemala, Honduras y El Salvador, en
un proceso dominante, que desafia las normas de zonificacién, al
menos de gue se acompafien por técnicas represivas de desalojamiento
con las consecuencias que esto trae (y ha traido) en términos de
descontento y lucha social y muy probablemente, violencia.

Ademds, como los resultados de las encuestas realizadas
muestran con claridad, en muchas zonas precaristas, el Estado (a
nivel mnacional o local), termina apovandc estos precesos,
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legitimandc y consolidando lo precario a través de la dotaciédn de
servicio bédsicos a las colonias (agua, electricidad, etc.). En
consecuencia, el riesgo y la vulnerabilidad, se _institucionalizan.

Segundo, en lo que se refiere a los Coédigos Antisismicos y
regulaciones sobre la calidad de materiales y construcciones, el
hecho de que una gran parte de la poblacidén se encuentre fuera de
los mercados formales de vivienda y tierra, recurren entonces a
sistemas de autoconstruccidén, utilizando técnicas primitivas y
artesanales, sin recurso a ingenieros estructurales o arquitectos,
significa que necesariamente amplias capas de la sociedad no acaten
la normatividad existente. Esta situacién se agudiza porque no
existe una forma adecuada de controlar la construccién, debido al
tamafio del problema y la falta de recursos humanos disponibles.
Ain, en un pais como Costa Rica que tal vez reviste las mejores
condiciones sociales y técnicas del area, los recientes sismos de
Cébano, Alajuela y Limén, han puesto en evidencia que el problema
de estructuras es mayor que lo previsto y que un numero de
edificios relativamente modernos no llegan a satisfacer la
normatividad existente (ver Santana, 1990).

Tercero, logs sistemas existentes de aviso o alerta temprana
claramente son inadecuados en términos de cobertura territorial y
en términos de incitar una resuesta &gil y a tiempo por parte de
las poblaciones' amenazadas. La falta de sistemas integrados que
garantizan la transmisidén de informacidn precisa de tipo temporal
y localizacional a un nivel local; el papel a veces distorcionador
de portadores intermedios de mensajes {(prensa, televisién, radio,
vecinos o familiares) y otros factores, crean un contexto donde los
mensajes no se internalizan de tal manera gQue suscitan una
respuesta adecuada. Los resultados del trabajo de campo han
mostrado la manera en gue los pobladores tienden a desplazar la
amenaza hacia otros o ponen mas énfasis en cuidar sus escasas
pertenencias que sus propias vidas.

Mads alld de problemas particulares asociados con la
implementacidén y control de determinadas medidas estructurales y no
estructurales, existen en toda la regidén, dos situaciones
sobresalientes que reducen la capacidad para actuar.

En primer lugar, la naturaleza altamente centralizada de las
estructuras gubernamentales y del proceso de toma y efectivizacidn
de decisiones Yy asignaciones presupuestarias. Los niveles
intermedios de decisidn, como son los departamentos o provincias y
las regiones establecidas para fines de planificacién, han
resultado esencialmente inoperantes en lo que se refiere a la
identificacidn de prioridades v su resolucién. El nivel municipal
se encuentra en condiciones casl inoperantes presupuestariamente,
limitando sus actividades a la provisidn de servicios bdsicos con
poca lngerencia en términos de actividades de desarrallo.
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En segundo lugar, los niveles de organizacién y participacidn
popular a través de grupos comunitarios autédnomos es extremadamente
precario en una buena parte de la regidén y particularmente en
aquellos paises donde los aparatos militares represivos han
dominado o jugado un papel desmedido en la politica interna (Panamd
bajo Noriega, Guatemala y El Salvador en particular; y en Honduras
v la Nicaragua Somocista).

La debilidad de los gobiernos locales y grupos de Dbase
populares se considera de singular importancia en cuanto
impedimentos a la implementacidn de esquemas agiles de prevencidn
y mitigacidn, particularmente en paises donde el riesgo fisico es
un componente integral de la vida cotidiana de millones de
centroamericancs y cientos de pueblos, ciudades o comunidades.

Esto es particularmente relevante dado los altos niveles de
centralizacidén de la toma de decisiones v la falta de cualquier
organizacidén gubernamental encargada explicita y comprensivamente
con compatibilizar los diversos acercamientos sectoriales hacia la
prevencidén y la mitigacidén dentro de un encuadre comin ligado a la
planificacidén para el desarrollc a nivel nacional y regional.

4.2 Respuestas a emergencias y la reconstruccién

La ausencia de un esfuerzo concertado y de organizaciones
explicitamente dedicadas a las actividades de prevencidén vy
mitigacidén, corre paralelo a la existencia de organismos
constituidos intersectorialmente, para, primordialmente, atender
emergencias una vez ocurridas, y las tareas de rehabilitacién y
reconstruccidén en areas de desastre.

Estos organismos aparecen con nomenclaturas distintas en los
sels paises, y con afiliaciones institucionales diversas, a saber:

Panama: Sistema Nacional de Proteccidn Civil (SINAPROC),
Ministerio de Gobernacién

Costa Rica: Comisidén Nacional de Emergencias (Ministerio de
Obras Publicas y Transporte)

Nicaragua: Comité de Defensa Civil (Fuerzas Armadas)

Guatemala: Comité Nacional de Emergencia (Ministerio de
Defensa). Comité de Reconstruccidn Nacional

El Salvador: Comité de Defensa Civil o Comité de Emergencia

Nacional (adjunto a la Presidencia y presidido por
el Ministro del Interior)

Honduras: Comité Permanente de Contingencias (anteriormente
Comité para Emergencias Nacionales -COPEN) ,
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presidido por un alto oficial de las Fuerzas
Armadas.

Una caracterizacidn global de estos organismos destaca las

siguientes facetas:

aj

b)

c)

e)

Son todos organismos avocados a la tarea coyuntural de atender
v coordinar actividades relacionadas con emergencias
nacionales y con la reconstruccién. La bisqueda de ampliar
sus funciones hacia actividades de prevencidén y mitigacidén ha
sido, hasta el momento, muy limitada, fundamentandose en la
incipiente tarea de organizar y capacitar Comités Regionales
y Locales de Emergencia y en la capacitacidén de diversos
grupos de poblacién en areas de riesgo o que atienda contextos
de emergencia (persocnal médico, en particular).

Contemplan dentro de sus funciones, toda concepcidén de
emergencia. 0O sea, naturales o antrdpicos (incendio,
explosiones, etc.). El caso de Costa Rica representa el caso
més extremo de la concepcién de Emergencia Nacional,
habiéndose declarado "emergencia®™ por tan diversos problemas
como la crisis de la vivienda vy la remodelacidn del aeropuerto
internacional, durante los Ultimos cinco afios.

Los presupﬁestos de las Comisiones son caducos y no derivan
directamente de partidas especificas dentro del Presupuesto
Nacional. Los recursos técnicos capacitados, a disposicidn de
ellos, son insuficientes. El entrenamiento y capacitacidn de
funcionarios técnicos dista mucho de ser suficiente para el
rango de tareas que les sean encargadas.

Las autoridades superiores de las Comisiones son de
nombramiento politico y sufren inevitablemente con 1los
vaivenes de la politica nacional. Tal situacidn, aun cuando
podria ser necesaria y beneficiosa en cuanto acceso a la toma
de decisiones gubernamentales, se vuelve un problema en la
medida de gque no existan cuadros técnicos intermedios
permanentes con capacidad de imponer mejoramientos permanentes
en las acciones emprendidas.

La composicidn multisectorial de las Comisiones ha tenido
resultados contradictorios durante su movilizacidn para
enfrentar condiciones de desastre. En agquellos paises donde
existen cuerpos militares consolidados, éstos normalmente han
sido el centro de la decisidn jerdrquica y los principales
sujetos de ia movilizacidn emprendida. Sin embargo, el bkajo
nivel de respeto gue las institucicnes castrenses tienen entre
la pcblacidn en paises como Guatemala, El Salvador y Her.duras,
aunado a los estorbos gque éstos han presentado para la
organizacidén popular, han representado, histdricamence, un
problema en términos de actividades de asistencia a
emergencias (ver los terremotos de Managua vy San Salvador).
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Dentro de este contexto, una excepcidn notable se refiere al
papel del Ejército Popular Sandinista de Nicaragua, durante la
década de los 80 y los primeros afios de 1los 90. Aqui 1la
combinacién de un cuerpo armado respetado, en general, a nivel del
pueblo, y bien organizado, c¢on una amplia organizacidn a nivel de
las bases populares, jugdé un importante papel en el éxitoc de las
operaciones de rescate durante las severas inundaciones de 1982 en
el Noroeste del pais y durante el Huracdn Juana en 1988. Ademés,
la experiencia vy disciplina del EPS fue otra vez demostrada con el
papel destacado que jugaron helicopteristas e ingenieros en el
momento de la emergencia sismica sufrida en la Provincia de Limén
(Costa Rica) durante abril y mayo de 1991.

En Costa Rica y Panamd, donde las autoridades e instancias
civiles juegan un papel dominante en la linea jerdrquica de
decisién, otros problemas han surgido en cuanto a lineas de
autoridad, coordinacién y conflictos intersectoriales. Esto fue
evidente durante la reciente emergencia sismica en Limén (Costa
Rica) y Bocas del Toro (Panamd). En Costa Rica, atn cuando no esté
bien documentade y analizado todavia, varios problemas fueron
reportados por la prensa nacional, particularmente en cuanto a:

- Conflictos de autoridad y mando entre las autoridades de la
Comisién Nacional de Emergencias y la Cruz Roja.

- Problemas globales de jerarquia, estrategias y mandos.
Durante el cuarto dia de la Emergencia el papel coordinador de
la CNE fue subvertido, pasando esto, por orden Presidencial,
al Ministro de la Presidencia en San José y al Ministro de
Agricultura en la escena de operaciones.

- Presiones politicas en cuanto a la distribucidén de asistencia.

- La sobreconcentracidén de esfuerzos de rehabilitacidén en la
Ciudad de Limén en dJdetrimento de 4&reas mAs alejadas vy
dispersas en el sur de la provincia, y la zona indigena de
Talamanca.

- Problemas logisticos en la asignacién de transporte a los
grupos de rescate y distribucién.

- Una sobrepriorizacién de las necesidades de grupos econdmicos
pudientes (compafiias bananeras) y a la infraestructura para
importacidn y exportacidn de bienes.

En Panamé, la abilerta naturaleza de la ingerencia politica
partidista fue clara.

£) La organizacion de todas las comisiones sufre todavia un alto
grado de centralizacidn con poco desarrolle de las instancias
regionales y locales.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GLOBALES

Llegar a proponer conclusiones y recomendaciones suscintas que
capten la esencia vy riqueza del andlisis presentado en cada informe
nacional es claramente imposible y aventurado. Sin embargo,
consideramos que una lectura de los informes de cada pais arroja
una serie de consideraciones de validez general, las cuales
intentaremos sintetizar en esta seccién de conclusiones,
sobrepuestas por criterios evaluativos particulares del autor de
este documento.

En términos generales el contexto de la planificacidn para los
desastres en los paises del istmo es claramente incipiente e
insuficiente. Obviamente, ninguna férmula sencilla existe para
promover los cambios necesarios. Sin embargo, es claro que éste
requiere de cambios fundamentales en términos de la orientacidn y
organizacién de las actividades de gobierno al nivel central y
regional; esfuerzos concertados en términos de la participacidn
local y popular y un fortalecimiento de las actividades de
investigacidén aplicada tanto en las Ciencias Basicas como,
prioritariamente, en las Sociales.

Al nivel gubernamental, creemos que cambios importantes se
lograréan solamente en el caso de que los desastres (y los riesgos
fisicos en general), y su prevencidén vy mitigacidn, se transformen
en un problema, considerade politica vy econdmicamente
significativo, y wuna parte integral de la planificacidén o politica
de desarrocllo nacional, regional y local. Aislar desastres y hacer
de ellos un problema especial y coyuntural es una invitacidén al
desastre mismo.

En la medida en gque goblernos con severos problemas
presupuestarios y de deuda externa y enfrentados con miltiples
demandas sociales se convenzan de que una inversién en la
prevencidn y mitigacidén de desastres traerd beneficios tangibles,
reales y contables en lo que se refiere al c¢recimiento vy
desarrollo, algin avance se podria esperar. Mientras se sigan
considerando como ‘anormales’, ‘impredecibles’ e ‘incontrolables’
poco avance se lograré.

En este contexto, es necesario que los gobiernos reconozcan
que los procesos soclales vigentes y su impacto ecoldgico aumentan
la vulnerabilidad de sus paises, asi aumentando continuamente el
numero de pobladores bajo riesgo. La evidencia en este sentido es
clara: la recurrencia e impacto de eventos ha aumentado en todos
los paises durante los dltimos treinta afios.

El riesgo de que la suma de los pequefios v medianos eventos,
que anualmente afectan a los paises, se '"graduan" en desastres
mayores es algo real. Necesitamos premover la idea de un continuo
que corre inexorablemente de los pequefios hasta los magnum eventos,
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todos de creciente importancia en términos del logro o no de
objetivos del desarrollo.

La alta dispersidn territorial de zonas de riesgo en todos los
paises del istmo, como ha quedado comprobado en la investigacidn
realizada, constituye en si una 1llamada a la necesaria
descentralizacién de la actividad en prevencidén, mitigacién vy
atencién de desastres. La participacion local y popular resulta
ser imprescindible.

A estos niveles locales, diferencias notables en las
condiciones sociales de existencia y en la vulnerabilidad humana;
en las estructuras econdmicas, poblacionales y étnicas; en el
acceso a recursos y poder; y en las formas de organizacidn social,
entre otras cosas, hace dificil pensar en un modelo de
participacidén homogéneo. Igual que en muchas otras regiones del
orbe, en Centroamérica, a pesar de su tamafio reducido, existe una
tremenda diversidad en las estructuras socioecondémicas,
educacionales o ideoldégicas a nivel local, las cuales tendrdn una
repercusién importante en términos de la vulnerabilidad poblacional
a riesgos fisicos y antrdépicos y, también, en términos de 1la
capacidad de la poblacidén para absorber y reaccionar a sus
impactos. Estos factores tendrdn una influencia importante en
términos de las, posibilidades y formas de participacién popular
organizada a nivel local.

Al igual que en el caso de gobierno, parece claro gque en la
mayoria de los casos un esfuerzo para introducir actividades
relacionados con el control de los riesgos fisicos en el seno del
gquehacer de las comunidades no es wviable, aislando este problema
del contexto sociocultural y econdmico en general, convirtiéndolo
en un objeto de accidén o problema en si.

Los resultados de las encuestas de pobladores han mostrado
claramente que el riesgo fisico es uno de los problemas que
enfrentan las comunidades, y muchas veces no es el gque recibe mayor
atencidén en las prioridades de los pobladores. La organizacidn
comunitaria debe ser estimulada dentro de un modelo amplio de
desarrollo, en el cual la prevencidn y mitigacidén de desastres se
concibe como un componente del cambio social global, incluyendo la
promocidén de mejoramiento en la vivienda, empleo, educacidn, salud
y manejo del medic ambiente.

A niveles mds especificos de conclusiones y recomendaciones,
los informes nacionales reunen una gran variedad de
consideraciones, muchas especificas a los contextos analizados.
Sin embargo, existen, desde nuestra pervrspectiva, varias lineas de
reflexidén que son comunes a los seis paises, que intentaremos
sintetizar en seguida:

a) La necesidad de promover una legislacidn especifica sobre el
tema de los desastres, que contemple las medidas de control
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b)

c)

d)

e)

necesarias. los niveles y Jjerarquia de participacidén
institucional, las responsabilidades y derechos de los
distintos sectores involucrados, etc. El modelo del Sistema
Nacional de Prevencidén de Desastres de Colombia seria un
ejemplo de este tipo de esfuerzo.

Una iniciativa de este tipo se postula en funcidédn del
existente alto grado de dispersidén de la legislacidn actual,
v la didspora en cuanto a entidades con competencias a veces
encontradas en términos de funciones de implementacién vy
control.

La transformacidén de las Comisiones de Emergencia existentes
en entidades con amplia competencia en el campo de 1la
prevencidén y mitigacidén de desastres y en la atencidén de
emergencias. Estas comisiones, ampliadas, serian las
encargadas de vigilar para la ejecucidn de la ley sugerida en
el inciso a). :

La transformacidén de las Comisiones en entes rectores de la
politica estatal en la materia deberia acompafiarse por:

* Su adscripcidén institucional a un nivel ministerial con
amplias facultades en términos de 1la coordinacién
interinstitucional de actividades que promueven el
desarrollo (Ministerio de Planificacién, de la
Presidencia, p.e.).

* Una dotacidn presupuestaria adecuada para garantizar la
implementacién de accicnes y actividades y para
garantizar la existencia de CUerpos técnicos

especializados en las distintas tareas por emprender.

* Una fuerte descentralizacidén de las labores de la
Comisién hacia el nivel regional y local, con énfasis en
dreas priorizadas como de alto riesgo a corto plazo.

Promover y estimular la organizacidén de sistemas de alerta
temprana confiables con proyeccidn a nivel local y especifica
para poblados y comunidades particulares. Esta organizacidn
debe fundamentrse en la amplia participacidén a nivel local y
comunitaria.

Promover cambios en los curriculum a nivel de la educacidn
primaria, secundaria y universitaria, para que el conocimento
sobre medio ambiente y scbre las relaciones humanas con la
naturaleza sean parte integral de la educacidn.

Promover una relacidn mdas equilibrada e integrada entre la
investigacién béasica y social, de tal manera que la
informacidén o conocimiento cientifico se convierta en un
instrumento de cambio, socialmente accesible,
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g) Estimular la coordinacién de los Centros de Invegtigacién
Bidsica y Aplicada vy su conformacidén en Comités Tégnmcos y de
Asesoria permanentes a las Comisiones de Emergencia.

h) Promover la creacidén y fortalecimiento de un Centro Regional
de Documentacidn Social sobre desastres, facilmente accesible
a investigadores y practicantes en el istmo.

i} Promover, en cada pais, sistemas de informacidén geogrdficos
que registren data continuamente, sobre la ocurrencia y locus
de eventos y los impactos en términos econdmicos, sociales y
humanos.

La necesidad de la promocidén de esquemas e instrumentos de
prevencidén y mitigacién es prioritario. Sin embargo, debe
reconocerse gue la alta dispersidén territorial del riesgo, los
altos niveles de vulnerabilidad existente; y la debilidad econdmica
y técnica de los gobiernos nacionales y locales hace esta tarea
onercsa a corto plazo.

Asi, aun cuando la promocidén de un enfoque integral hacia
estos aspectos debe impulsarse cuanto antes posible, se debe
reconocer que en el muy corto plazo una atencidn urgente debe
presentarse en términos de la promocién de esquemas a nivel
nacional, regional y local, que garanticen una mejor respuesta en
los momentos de preemergencia, emergencia y de rehabilitacién y
reconstruccidén de zonas.

La educacién popular, adecuados sistemas de aviso temprano, la
logistica de 1la acciédn organizada, el disefioc de planes de
contingencia y el disefio de sistemas adecuados y equitativos de
distribucidén de ayuda humanitaria, deben ser impulsados en el corto
plazo, acompafiados por un proceso permanente de implementacidn de
un modelo integral de prevencidén y mitigacidn.
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