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PREVENCION Y MITIGACION
EN CENTROAMERICA Y PANAMA:
una tarea pendiente

En este articulo, Allan Lavell resena variados

aspectos relactonados con la problematica de

los desastres en Centroamérica. Ofrece una visiéon

sumaria de un importante esfuerzo hecho para

establecer una zonificacion de riesgo en la regiéon,

integrando los aspectos tanto de la vulnerabilidad fisica como
de la vulnerabilidad social. Analiza el marco institucional,
administrativo, legal y de politicas prevaleciente en la region,
relacionado con la prevencién, mitigacion y atencién de los

desastres.
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Introduccidn

Centroamérica, con un area geogrifica
de un poco mis de medio millon de kildmetros
cuadrados y una poblacion de cerca de 30
millones, ha estado sujeta historicamente a un
rango muy variado de mecanismos fisicos
generadores de desastres. Desastres de gran
escala como los asociados con los terremotos
de Managua (1972), Guatemala (1976), San
Salvador (1986), Limon, Costa Rica (1991), v
los huracanes Fifi en Honduras (1974) y Juana
en Nicaragua (1988), conslituyen procesos
exlremos en una regién geogrifica en donde
muliiples comunidades estin sujetas,
anualmente, a2 dislocaciones fisicas y sociales
relacionadas con eventos de menor escala de
tipo sismico y volcénico, por innundaciones,
sequias, deslizamientos o avalanchas.

En este escrito intentaremos ofrecer una resefia
de variados aspectos relacionades con la
problemitica de los desastres naturales en
Centroamérica. En una primera seccidn
proveemaos una visidn sumaria de un esfuerzo
hecho para establecer una zonificacidon de
riesgo en la region, visto desde la perspectiva
tanto de la vulnerabilidad fisica como de la
vulnerabilidad social. En una segunda seccibn
analizamos el marco institucional,
administrativo, legal y de politicas prevaleciente
en la regidén, relacionado con la prevencion,
mitigacidn y atencidn de desastres. Y, en
nuestra tercera seccidn ofrecemos unas ideas
generales, en cuanio a cambios necesarios en
la orientacién tanto de la investigacidon como
de las politicas para el futuro cn ¢l drea de los
desastres.

Los aspectos que se abordan en nuestro
documento derivan principalmente de los
resultados de un estudio de los seis paises
centroamericanos, concluido en 1991, y
realizado bajolos auspicios de la Confederacion
Universitaria Centroamericana, con el apoyo
financiero del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo del Canadai
(CSUCA 1990-91). Este estudio intentd proveer
un analisis comprensivo de los condicionantes
sociales del desastre enla region, en oposicidon
al estudio de los procesos fisicos existentes
(los sismas, huracanes, etc.), que han recibido
tradicionalmente una mayor atencidén por parte
de la comunidad cientifica y practicante, tanto
dentro como fuera del istmo. Limitaciones de
tiempo y cspacio inevitablemente requieren
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un acercamiento selectivo a los problemas
que hemos seleccionado para consideracién
y, a veces, un peligroso nivel de generalizacién
en €rminos dc las conclusiones sobre seis
naciones con sus propios niveles de
especificidad.

Zonas de riespo v vulnerabilidad
en Centroamérica

Las caracteristicas geofisicas del istmo
centroamericano, con la confluencia de varias
placas tectdnicas importantes (Cocos, Caribe,
Norteamericana, Nasca, Panamena), extensivos
sistemas de fallas locales, y una bipolaridad
climitica, tipificada en una buena parte de la
regién por un periodo lluvioso extensivo y un
periodo de sequia mis corto, ofrecen un telén
de fondo de condiciones naturales que
conducen a la aparicién de fendmenos fisicos
como terremotos, volcanes, sequias e
inundacicones, generadores de desastres. La
diversa y acentuada geomorfologia de la regidn,
una deforestacién extensiva, destruccién de
cuencas hidrogrificas y altos niveles de
degradaciénambiental en general; el reducido
tamanio de los distintos paises y una estrecha
posicién interoceianica (Pacifico y Caribe-
Atlantico), agregan otras dimensiones al rango
y naturaleza de los condicionantes de los
riesgos enfrentados en la region (Lavell 1991,
1992 en prensa).

A un macronivel, el rango de riesgos fisicos y
su impacto espacial puede apreciarse a través
de un ripido examen de la informacién
presentada en el mapa N° 1. En éstc hemos
mapeado el impacto espacial de los eventos
mis importantes, denominados “desastres”,
que ocurrieron en Centroamérica entre 1960 y
1991. La informacién biasica se ha tomado de
los listados de la Oficina de Asistencia para
Desastres en el Extranjero, de los Estados
Unidos, una agencia que reportd mas de 70
“desastres naturales” en la regién durante el
periodo bajo consideracion.

Existen tres aspectos que valen la pena
mencionar en cuanto al contenido de este
mapa. Primero, solamente hemos mapeado la
territorialidad de los principales impactos de
los distintos eventos. Sin embargo, muchos de
éstos tuvieron un impacto espacial total de
mayor envergadura, y podrian considerarse,
desde muchas perspectivas, desastres naturales
de cobertura nacional. Este era el caso, por



ejemple, con los huracanes Juana y Fifi, y el
terremoto de Guatemala. Segundo, se puede
apreciar, por el impacto espacial global de los
eventos, que una buena parte de la poblacién
centroamericana tanto rural como urbana ha
estado sujeta a distintos impactos daninos de
uno o mis eventos geofisicos de magnitud
durante sus vidas. Y, tercero, los riesgos y
pérdidas por eventos naturales aumentan si se
toma en cuenta que en adicidn a los eventos
de escala, laregién sufre decenas de fendmenos
de mis pequena escala cada afio, donde el
impacto en las condiciones sociales de vida,
en la produccion y en la inversidon publica
pasa relativamente desapercibido y muy pocas
veces es sujeto de evaluacion o medicidn.

Los desastres y otras dislocaciones de menor
nivel ocurrenen una regidn inmersa en pobreza
y con severcs problemas para el crecimiento
econdmico y el desarrollo; y, ademis, en
términos de las severas dificultades enfrentadas
en el estimulo de las asignaciones
presupuestarias para programas de desarrollo
econdmico vy social, a corto, mediano y largo
plazo. De acuerdo con la Gltima informacion
disponible (la mitad de los 80s), cerca o mis
del 80% de la poblacién de Honduras, Guate-
mala y El Salvador vivian debajo de la linea de
pobreza, y 70% de la poblacion nicaragtiense,
28% de la costarricense y 40% de la panamenia
vivia en condiciones parecidas (Menjivar y
Trejos 1990) Elaumento del Producto Nacional
Bruto era lento y el crecimiento del Producto
Nacional Bruto percapita negativo para todos
los paises de la region entre 1980 v 1989, con
Nicaragua constituyéndose en el peor caso
(menos 32.1%) y Costa Rica el mejor caso
(menos 8.3%). La deuda externa de todos los
paises es extremadamente onerosa, comparada
con el tamafio del Producto Nacional Bruto,
con un rango que varia entre los 6.2 mil
millones de dolares en Nicaragua y los 2.25 mil
millones de délares en El Salvador en 1988
(ECLA 1990, Menjivar y Trejos 1990).
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Es precisamente la combinacién de los diversos
y repetitivos mecanismos fisicos con la
presencia de una poblacidn de alta
vulnerabilidad socioeconémica, lo que provee
las condiciones para la alta ocurrencia de
desastres en Centroamérica, como es el caso
en muchas otras regiones del mundo en vias
de desarrollo (o de subdesarrollo).

El reconocimiento de que la vulnerabilidad a
los desastres no se relaciona unilateralmente
con la distribucidon espacial y temporal de
eventos geofisicos mayores, sino que es, mis
bien, el impacto de éstos sobre matrices sociales
altamente vulnerables lo que provee las
condiciones para la generacion de desastres,
ofrecio el punto de partida para el proyecto
impulsado por la CSUCA, y el esfuerzo hecho
para construir una tipologia de zonas
condicionantes potenciales, tanto de indole
natural como social. Comenzando por esta
premisa, los investigadores ligados al proyecto
enlosdistintos paises intentaron la construccidn
de una clasificacion o tipologia de zonas de
riesgo que comprendia varias etapas.

Enuna primera etapa, utilizando informacién
muchas veces imprecisa y dispersa (recortes
de periédicos, informes de gobiernos y de
organismos no gubernamentales, listados de
agencias de ayuda internacional, etc.), los
investigadores registraron las fechas, locus e
impactos de todas las dislocaciones causadas
por un amplio rango de fenémenaos geofisico-
naturales (sismico, volcinico, climatolégico,
oceidnico, etc.), minimamente durante el
presente siglo y con una atencidn especial
hacia el periodo 1950-1990. Esta informacién
se ordend, de acuerdo con el locus y tipo de
evento, permitiendo la postulacion de una
regionalizacidn o zonificacién preliminar del
riesgo fisico en cada uno de los paises. Enuna
segunda etapa, se hizo un esfuerzo para
tipificar las zonas de riesgo identificadas, de
acuerdo con sus niveles de desarrollo



socioeccondmico ¢ infraestructural; por sus
caracteristicas poblacicnales y los recursos
econdmicos disponibles a un nivel local (mu-
nicipal), utilizando las fuentes de informacidn
disponible (censos, muestreo, etc.).

La suma de estos dos procedimientos
complementarios permitid la proposicion de
un esquema preliminar de regio-
nalizacidén, tomando en cuenta
niveles potenciales de vulnera-
bilidad, visto desde una perspec-
tiva tanto fisica como social.

Las limitaciones del anilisis
llevado a cabo deriva claramente
de los niveles de desagregacion
espacial y temporal de la
informacidn disponible y de las
dificultades que aparecen en
términos de derivar inferencias
encuantoa los niveles potenciales

de wvulncrabilidad existentes, ey
utilizando las variables socio- :'.3
econdmicas y demogrificas b
incluidas en el anilisis (densidad

de poblacién, pobreza, niveles
de ingreso y desempleo, gastos
de los gobiernos locales per
capita, condiciones de vivicnda,
etc.). Sin embargo, el objetivo
global buscado en términos dec
proveer un tratamiento sistema-
tico de los aspectos sociales y no
solamente de los aspectos {isicos
de la vulnerabilidad, y la
postulacion deuna acercamiento
espacialmente desagregado,
hacia la politica para los desastres
fue, consideramos, bisicamente
logrado. La informacién generada

y las regionalizaciones o tipologias
propuestas ofrecen un anilisis mis
complcto y provocativo del problema
que existia previamente en Centroamérica vy,
cuando menos, provee una solida base para la
consideracién de alternativas de politicas v
planificacién en el futuro.

Ademids, en un esfuerzo para agregar otros
elementos al andlisis de la vulnerabilidad
humana en cada uno de los paiscs ¢ irmas atla
de los datos sociales incluidos en censos
oficiales o estudios cuantitativos existentes, se
realizdé una investigacion cualitativa vy
cuantitativa en mis de 30 comunidades,
ubicadas cn algunas de las zonas mas
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fisicamente vulnerables de Centroamérica. A
través de un estudio basado en el uso de
cuestionarios, y entrevistas abiertas con la
poblacidn local y autoridades gubernamentales
y no gubernamentales, se obtuvo valiosa
informacién con referencia al estatus
econdmico y las condiciones de vivienda de la
peblacion; su conformacidn ideoldgica (como
se expresaba en actitudes y
concepciones relacionadas con las
causas y posibles soluciones a los
problemas del riesgo fisico), los
niveles existentes de organizacibn
social, el papel y la pertinencia de la
actividad gubernamental llevada a
cabo, en cuanto a la prevencion,
mitigacion y atencion de desastres,
los mecanismos de preaviso y alerta
existentes, y su adecuacién y
limitaciones a nivel de la comunidad
y a nivel social en general.

Para poder poner este tipo de anilisis
enunencuadre mis concreto, ofreceremas
muy brevemente una resefia sumaria de
los resultados de nuestros estudios en
uno de los paises estudiados: Costa

Rica. Adicionalmente, también
proporcionaremos ciertas conclusiones
que derivan del analisis, cn cuanto
se relacionan con el problema
de la politica de la planificacion
- para los desastres en ese pais
= {‘ {muchas de estas consi-
deraciones creemos rclevantes

- para los otros paises de la region).

Trataremos de reflejar la principal

informacién lograda a través de la

reconstruccion histérica de los eventos
geofisicos mis importantes que ocurrieron
en Costa Rica (sequiis, inundaciones,
deslizamientos y actividad volcanica y
sismica mayor).

Esta informacidon transmite inmediatamente
dos conclusiones muy importantes en términos
de la politica y la practica para el futuro.
Primero, la incidencia espacial y temporal de
los eventos es tal, que una buena parte del
pais y de su poblacidn cstan sujetos al riesgo
de diversos fendmenos geofisicos, incluyendo
tanto las ireas urbanas concentradas como la
poblacién rural dispersa. Y, segundo, un
namero importante de las zonas y comunidades
sc sujetan a riesgos de desastre, asociados con
mis de un tipo particular de mecanismo
geolfisico.



Esta Gltima situacién es producto de la diversa
naturaleza de los mecanismos fisicos que
afectan a este pals y de su reducido tamano
geogrifico (2,000 Km®, de tal manera que
fendbmenos de gran escala no encuentran
ningin factor aislante de distancia. Asi, por
ejemplo, un huracan o un temporal intenso
que entra por la costa Atlinuca del pais
inevitablemente causari severos problemas
en gran parte del pais, mientras que un
terremoto de 7.5 en la escala de
Richter o arriba afecrara,
diferenciadamente, hasta o mis
del 50% del territorio nacional
(considérese en otro contexto
el impacto espacial del
terremoto de Guatemala de
1976).

Estos dos factores, combinados
con la importancia de fené-
menos de menor escala y su
impacto en términos dei desa-
rrollo nacional, también indi-
can claramente los problemas
enfrentados por gobiernos, en
cuanto al disefio e implemen-
tacion de una politica com-
prensiva de desastres en térmi-
nocs espaciales. Desde nuestra
perspectiva, solamenic un
acercamiento espacialmente
descentralizado, con niveles
activos de participacion de los
gobierncslocales y de la comu-
nidad podria esperar ayudar a
resolver los problemas inhe-
rentes a la prevencidn, mitiga-
cidbn y atencidn de emergen-
cias

Las zonas y comunidades
geograficas bajo riesgo
identificadas a través de la
reconstruccion de los datos
histéricos, fueron sometidos
posteriormente 2 un anilisis de
su condicidon social utilizando
diversas wvariables socioecondmicas,
demograficas y financicras, primordialmente
construidas a partir de informacion recolectada
durante el &ltimo Cense Nacional de Poblacion
y Vivienda para ¢l ano 1984. El anilisis de la
informacién disporuble se llevd a cabo a nivel
de los segmentos censales correspondientes a
las comunidades o zonas bajo riesgo [isico
identificadas en la reconstruccion histornica de

eventos comentados anteriormente.

La informacién compilada para zonas y
comunidades cubri6 los siguientes indicadores
porcentuales: poblacion total menor de 6 afios
de edad o con mds de 50 afos, poblacidn
analfabeta, poblacién desempleada y poblacion
no asalariada, migrantes, poblacion no cubierta
por el sistema de seguro social, vivienda
ocupada propia y rentada, niveles de
hacinamiento y proporcién
de la poblacidon ocupando
viviendas en forma precaria,
viviendas sin agua potable,
electricidad, y radio o
televisidon, materiales utili-
zados y el estado de construc-
cion de techos, paredes y
pisos. En adiciéon se busco
informacidn sobre los niveles
de las finanzas municipales,
la infraestructurayeltipoyla
diversidad de la producciéon
econdmica en las comunida-
des. La suma de estas diversas
variables sirvid para postular
indices de potencial vulne-
rabilidad social alos desastres
o a fenbmenos de menor
escala.

La suma de la informacién
que se recopilé sobre dreas
de riesgo [isico y sobre la
potencial vulnerabilidad so-
cial, tomada en combinacion
con aquellos factores (princi-
palmente antrépicos) que
probablemente han servido
para aumentar el ritmo tem-
poral y la intensidad de los
mecanismos fisicos, se
presentd después en malfri-
ces de doble entrada,
considerando zonas bajo
ricsgo de actividad sismica,
actividad volcinica, inun-
daciones y deslizamientos.
Una tipologia de zonas fue cruzada entonces
con la informacion disponible sobre las
causalidades de los fendbmenos, las pérdidas
potenciales de tipo econdmico y humana que
podrian ocurrir bajo circunstancias de desastre,
la condicién socioecondémica de la poblacion
y de los gobiernos locales, y sobre opciones
de prevencién y mitigacidon de desastres. Asi,
se confeccionaron, por ejemplo, estas matri-
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ces, relacionadas con las zonas de recurreme
inundacién en Costa Rica.

Un paso final en la regionalizacién de zonas
de riesgo en el pais fue logrado tomando la
suma de la informacién recolectada y
sometiéndola a un anilisis en términos de
propuestas para la formulaciéon de politicas y
procedimientos de planificacidn relacionados
con la prevencion, mitigacion y atencidon de
desastres. Este procedimiento condujo a la
identificacidon preliminar de seis regiones
principales, caracterizadas como sigue:

a) Regién central

(incluyendo el drea metropolitana de San José
y comunidades encerradas dentro de un radio
dibujado por los pueblos de San Ramon,
Orotina, Puriscal v Tobaosi).

¥ Riesgos fisicos diversificados (sismos,
actividad volcianica, inundaciones, desliza-
mientos y avalanchas)

# Altos niveles de produccidon econdmica y
dotacitn de infraestructura bisica. Situacidn
econdmica estratégica en el pais.

# Buenos sistemas de comunicacion terrestre.
# Altas densidades de poblacion (60% de la
poblacion costarricense) y privilegiados niveles
socioecondmicos de la pablacién en general.

b} Regidén surocste
(incluyendolas ciudades de SanTsidro, Ciudad
Cortes, Buenos Aires, Golfito y Ciudad Neily).

¥ Riesgos debido a sismos, inundaciones y
deslizamientos.

¥ Niveles medios de produccidn econGmica
y de infraestructura bisica con altos niveles de
dependencia econdmica en pocas ramas
productivas.

# Sistema de comunicacién terrestre no
diversificado, sujeto a cierre debido a desliza-
mientos. Acceso por mar.

# DBajas densidades de poblacion, con niveles
medios de concentracion cn zonas urbanas.

jfﬂ'
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Ba;os niveles socioeconémicos de la
poblaaon en general.

c) Peninsula Guanascate
(Liberia, Canas, Nicoya, Paquera, Cébano).

% Riesgo por actividad sismica, inundaciones
y sequia.

# Altos niveles de produccion agricola con
bajos niveles de diversificacion. Importancia
del turismo.

# Sistema de comunicaciones terrestres
pobremente articulado y sin mayor diver-
sificacion, particularmente en el sur de la
Peninsula. Acceso por mar.

# Bajos niveles de densidad poblacional. Alta
dispersion rural de la poblacién y en pequenos
pueblos

# Niveles socioecondmicos medios.

d) Reridn Pacifico Central
(Zona costena de Abangares hasta Quepos)

# Riesgos
maritimos.
# Niveles medios de produccién y alta en
cuanto a la densidad de infraestructura
estratégica (puertos en particular).

# Sistema de comunicaciones terrestres sin
mayor diversificacién. Acceso por mar

# DBajos y medios niveles socioecondmicos
de la poblacidon

sismicos, por inundacidn y riegos

¢) Atlintico Norte v Sur
(Cariari-Limon-Sixaola).

# Riesgo historico por amenaza de temporales
e inundaciones.

# Ricsgo sismico recieniemente reevaluado.
# Altos niveles de produccidn rural, primor-
dialmente con una dependencia en 1a produc-
cidon de banano de gran escala

# Creciente importancia del wrismo interna-
cional.

# Sistema de transporte terrestre sin
diversificacion y vulnerables a interrupcién
por caida de puentes.



i Bajas densidades de poblaciéon y alta
dispersién rural con la excepcion de las
ciudades de Limon y Turrialba.

# Infraestructura estratégica en términos del
refinamiento de petrdoleo y facilidades
portuarias de importaciéon y exportacién,

# Bajos niveles de desarrollo socioecondmico
de la poblacion.

f) Atldntico Norcentral
(Puerto Viejo de Sarapiqui a Upala)

# Inundaciones y actividad volcinica.

# Bajos niveles de produccidén econdmica,
pera con un crecimiento ripido, concentrado
entre Ciudad Quesada y la frontera
nicaragliense.

# Bajos v altos niveles socioecondmicos de la
poblacidon, de acuerdo con distintas zonas.
Alta dispersion de la poblacidn.

En suma, la investigacién llevada a cabo en
Costa Rica y los demids paises de Centro-
américa busco proveer una sintesis amplia de
las zonas y regiones de riesgo existente,
sistematizando vy concatenando informacion
socioecondmica dispersa y suministrandc un
cuadro para la iniciacién de procedimientos
mis precisos de zonificacidn de riesge a un
nivel local y regional.

Las deficiencias de [a estrategia v la
planificacién frente a los desastres

El alto nivel de riesgo fisico y de niveles de
vulnerabilidad social a los desastres en
Centroamérica es obvio. Sin embargo, este
contexto no esta acompanado por el estimulo
de esquemas de prevencion y mitigacion por
parte de los gobiernos; mientras que el marco
institucional y de recursos humanos para la
atencién de desastres enfrenta numercsas
dificultades. Las renovaciones y cambics de
énfasis necesarios no serin ficiles de
implementar debido al contexto global de
indole social, econémico, gubernamental v
actitudinal, que prevalece a lo largo del istmo

En esta tercera seccidn, presentaremos,
suscintamente, algunas conclusiones espe-
cificas que emanaron del anilisis llevado a
caboenel estudio del CSUCA en Centroamérica
relacionado con los marcos institucionales,
administrativos, de politicas y de planificacion
y en cuanto a los instrumentos legales,
econdmicos y estructurales existentes para la
prevencion, mitigacion y atenciéon de desastres
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en el istmo. El anilisis llevado a cabo en los
seis paises centroamericanos revela un alto
nivel de coincidencia en términos de la
situacidn existente, aceptando algunas
diferencias notables que buscaremos indicar
en nuestro anilisis.

a) Prevencidon v Mitigacion:
Una tarea pendiente

Ningiin pais centroamericano puede profesar
tener una politica y estrategia integral y global
para la prevencién y mitigacidn de potenciales
situaciones de desastre, ni en términos de
reducir la probabilidad o impacto de estos
eventos, ni en términos de la preparacidon
adecuada para confrontarlos, en el caso de
que ocurrieran.

A pesar de este hecho, numerosos lineamientos
y claras indicaciones y preceptos existen en la
profusa legislacion que existe en los distintos
paises, y que son de directa relevancia, en
términos de la respuesta a determinadas
situaciones dec vulnerabilidad social. La
zonificacién de uso del suelo es un pre-
requisito en las leyes de planificacién y de
desarrollo urbano a nivel naciconal y local, y
existen mapas de riesgo fisico para numerosas
comunidades, codigos de construccién y
sismicos son comunes en los distintos paises;
existen regulaciones y leyes en términos del
manejo ambiental, la deforestacion y el con-
trol y proteccion de las cuencas hidrogrificas,
se hacen numerosos esfuerzos para la
construccion de diques de proteccién y presas
y para el dragado de rios, han sido
institucionalizados un limitade namero de
proyectos piloto en términocs de la educaciéon
y capacitacidon de la poblacién en zonas de
riesgo, y todos los paises tienenuna semblanza
de sistemas de alerta temprana, relacionados
con las inundaciones y la actividad volcinica,
en particular.

Sin embargo, la existencia de normas y
controles legales, o semblanzas de actividades
estructurales o no estructurales de prevencion
© mitigacién, no es ninguna garantia de su
aplicacién, aplicabilidad o eficacia.

En Centroamérica, como en muchas ireas del
mundo en vias de desarrollo, estructuras
administrativas inadecuadas, duplicidad de
funciones, falta de personal ¢ inadecuadamente
preparado, corrupcidn enlos sectores privados



y publicos, falta de asignaciones
presupuestarias suficientes para mantener las
obras pablicas, entre otras cosas, significa que
existe una tremenda brecha entre el contenido
normativo de las medidas dirigidas a la
prevencion y mitigacién y la capacidad real
para su implementacion.

Otro aspecto dominante se relaciona con el
hecho de que las medidas promulgadas son,
muchas veces, encontradas con los procesos
sociales dominantes en la sociedad, en
consecuencia, operan en una suerte de vacio
social. Asi por ejemplo, la falta de opciones
reales en términos de acceso a tierras habitables
y seguras para importantes sectores dc la
poblacidén pobre enlas dreas rurales y urbanas,
significa que la “invasién” de tierras marginales
sea un proceso dominante que desafia
cualquier esfuerzo a favor de la zonificacién
del uso del suelo, 2 menos que esto sea
acompanado por técnicas represivas de
eviccidn que conducen al descontento social
y, probablemente, a la violencia. Ademis, en
muchos casos de invasién de tierras, el Estado,
a nivel local y nacional, finalmente termina
“apoyando” estos movimientos, legiti-
mizdndolos y consolidindolos a través de la
dotacion a las nuevas colonias de servicios
basicos (agua, electricidad, etc.). El riesgo y la
vulnerabilidad son, en consecuencia, insti-
tucionalizados.

En cuanto al Cédigo de Construccidn vy al
Sismico, el hecho de que una bucna parte de
la poblacidon esté fuera de los mercados
formales de adquisicién de tierra y de vivienda
(financiado con crédito) y que recurran a
técnicas constructivas primitivasy artesanales,
sin posiblidades de recursos para ingenieros
estructurales o arquitectos, significa,
necesariamente, una amplia inaplicabilidad
de los codigos. Esto estd complicado por la
falta de maneras reales de controlar las
construcciones que no obedecen las normas

prevalecientes, debido tanto a la magnitud del
problema como a la falta de recursos humanos
técnicos dispenibles. Ademds, el impacto de
recientes terremoios en Centroamérica
(Cébano, Alajuela y Limén en Costa Rica en
1990-91 y en San Salvador en 1986), sugiere
que un nimero importante de edificaciones
modernas y recientes, tanto del sector privado
como publico, no estin construidos de acuerdo
a los niveles exigidos en los Codigos Sismicos
(Santana 1990).

Los sistemas de alerta temprana son,
claramente, inadecuados en términos de
promover una respuesta igil y a tiempo por
parte de las poblaciones amenazadas. La fala
de un sistema articulado que garantice la
transmision de informacion precisa en términos
espaciales y temporales a nivel local, el papel
distorsionante de los portadores intermedios
de mensajes (la prensa, televisién, radio, etc.),
y otros factores significan que persiste un
medio donde los mensajes, o no son
internalizados de tal manera que la poblacion
crea o reaccione ante ellos, o estos mensajes
son mediatizados por las condiciones
socioecandmicas prevalecientes de la
poblacion, con el resultado de que ellos
prefieren quedarse en sus casas hasta el Gitimo
momento para proteger sus propiedades, en
lugar de moverse y posiblemente salvarse
ellos y sus familias.

Misalld de los problemas particulares asociados
con la implementacidn de distintas medidas
estructurales y no estructurales, existen, desde
nuestra perspectiva, dos situaciones sobre-
salientes que severamente limitan cualquier
capacidad de accidn en el presente o futuro.

Primero, 1a naturaleza altamente centralizada
de las estructuras de gobierno en
Centroamérica, con débiles niveles intermedios
(Provincias, Departamentos, etc.) y casi
inoperantes niveles locales de gobierno



(Municipalidades). La erosion del poder de las
municipalidades a lo largo del Glumo siglo, su
creciente subyugacion a los dictados de la
politica nacional y su creciente situacion de
debilidad presupuestaria, garantizan su
inefectividad en términos de la representacion
de intereses locales genuinos, y la imposibilidad
de implementar esquemas de desarrollo en
beneficio de la poblacion local. Tal vez
solamente en Nicaragua durante los 80s hubo
unesfuerzo real, para aumentarel papel de los
gobiernos municipales y ligarlos directamente
a la satisfaccion de las necesidades locales y
nacionales. En Guatemala reformas legislativas
en 1986 dictaron la canalizacién del 8% del
presupuesto nacional para las municipalidades,
pero esto nunca ha sido logrado de forma
continua (Gellert 1990); mientras, en Costa
Rica los esfuerzos a lo largo de los dltimos
anos para pasar una ley similar del 10% del
presupuesto no han encontrado éxito hasta la
fecha.

Segundo, los niveles de organizacién y
participacion popular, a través de grupos
comunitarios autdbnomos, cs extremadamente
precario en una buena parte de la regién, y
pariicularmente en aquellos paises donde
aparatos militares represives dominaron o
jugaron un papel sobresaliente en la politica
interna (el Panama de Noriega, en Guatemala,
Honduras y El Salvador). AGn en el caso de
Costa Rica, con su democracia liberal
largamente establecida, la intervencion estatal
o el control politico de organizaciones
comunitarias locales ha sido indicado como
factor que limita su papel efeclivo como
representantes de intereses poulares locales
(Lavell, Valverde y Arroyo 1991).

La debilidad de los gobiernos locales y de los
grupos populares de base, puede considerarse
de singular importancia en cuanto a la
posibilidad de implementar y administrar
esquemas de prevencion y mitigacién en paises
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donde, como hemos visto, el riego fisico es un
componente permanente de 1a vida de millones
de centroamericanos y de cientos ¢ miles de
pueblos y comunidades. Esto es especialmente
relevante dado los altos niveles de
centralizacion del proceso de toma de decision
y administracion gubernamental que existen
hoy en dia, a la falta de una organizacién
gubernamental encargada de compatibilizar a
nivel regional y local los diversos enfoques o
clementos sectonales relacionados con la
prevencion y mitigacidon de desastres, dentro
de un marco intimamente ligado al proceso de
planificacién para el desarrollo a un nivel
nacional, regional y local.

b) Preparacién para emergencias y la atencidén
de desastres

La ausencia de organizaciones guber-
namentales explicitamente preocupadas vy
adecuadamente preparadas para considerar
los problemas de la prevencién y mitigacién
de desastres, corre paralelo a la existencia de
organizaciones de membrecia intersectorial,
establecidas primordialmente para tratar
emergencias o desastres una vez ocurridos, y
para coordinar Ias tareas relacionadas con la
rehabuditacion y reconstruccién de Aireas
declaradas de desastre después del término de
las condiciones inmediatas de emergencia.

Estas organizaciones ticnen distintos nombres
en los paises de la region y estin formalmente
ligados a ministerios gubernamentales o
instituciones distintas, como se expone
enseguida.

# Panama: Sistema Nacional de Proteccién
Civil (SINAPROC) lgado al Ministerio del
Interior.

Costa Rica: Comisiébn Nacional de
Emergencias (ligada al Ministerio de Obras
Publicas y Transportes).

# Nicaragua: Comité de Defensa Civil (Fuerzas
Armadas).
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