1. PREGENTACION

la region centroamericana constituye wuna de las zonas del
arbe mas propensas al impacto de desastres de magnitud vy del
impacto repetido de eventos de menor escala ©on consecuencias

acumuladas en la poblacidn vy la economia, desconocidas con
exactitud hasta 1la fecha. Caracterizada ' por una gran
inestabilidad tectdnica v climatica, una geomorfologia

accidentada, procesos acelerados de degradacion ambiental y altos
niveles de vulnerabilidad social de 1a pablacidn, esta region
muestra una alta incidencia temporal y espacial de fendmenos
naturales con consecusnclias negativas y crecientes en la
poblacidn (sismos, actividad volcanica, huracanes vy temporales,
inundaciones, deslizamientos y sequias).

A pesar de su propensidén al impacto de desastres, la region
ha sido sujeto de un muy limitado andlisis cientifico, orientado
en tormo a los condicionantes sociales de estos fendmenos vy en
cuanto a las Tformas mds apropladas de organizacidn de los
mecanismos de la planificacidn, para reducir sus impactos.

En un proyectoc de investigacidn anterior, de alcance
regional, llevadeo a cabo con el patrocinio del IDRC de Canada y
titulado "Zonas de Riesgo y Desastres Naturales: Opciones de
Prevencisn vy Mitigacidn en Centroamérica", se pudo establecer,
por primera vecQ, un marco global de analisis sobre los
componentes de la vulnerabilidad social en la region; asi como el
contexto y limitaciones del marcao  legal, institucional,

estratégico vy politico para la implementacidon de acciones de
planificacidn para la prevencin y mitigacion de desastres. Como
tal, constituyd 1la primera investigacion global de envergadura
que proyectaba la investigacidn del tema Tuera del plano de las
cienclas basicas Vi naturales {geofisica, climatologia,
geomprfologia, etc.) para entrar en el campo de las Ciencias
Sociales y de la Ecologia.

En adicidn a les resultados sustantivos de la investigacidn
emprendida, la misma sirvidg para identificar un amplio namero de
temas de investigacidn, particulares o especificos, gue deberian
sar enfrentados desde la perspectiva de las Ciencias Sociales, e
imprescindibles para la sustanciacidn de esguemas y acciones de
planxficacidn gue pretendan disminuir los riesgos por desastres
en los paises de Centroamérica. Estas lineas de investigacidn
aparecen sistematizadas 2n el Anexo del Informe Regional del
provecto (ver Lavell, 1791).

Fl proyecto gue aparece desarrollado en las siguientes
pAaginas, constituye un esfuerzo para concretar algunas de las
prioridades establecidas por el eguipo de investigacion del
proyecte anterior. En particular, se ha delimitado el proyecto en
téerminos de la consideracién de tres ejes de analisis
complementarios: la logistica y la organizacidn para la atencidn
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de emsrgencias y desastres; el sistema de alerta temprana a los
pobladores gn momentos de amenaza por agentes fisicos diversoss
¥s la organizacicn y participacidn popular en las distintas fases
de la atencidn de emergencias. De forma coroclaria, se postula un
andlisis de la orientacidon v contexto en cuanto a los mensajes
transmitidos por 1los medios de comunicacidn masiva (prensa
escrita, radio, television} durante las fases de preemergencia,
emergencia vy reconstruccidn posdesastre.

Estos temas se ubican en el contextoc de las fases de la
atencion de desastres vy solamente en forma colateral en las fases
de prevencidn Yy mitigacidén de los mismos. Este énfasis, en un
contexto en gue se acepta la necesidad de ingentes esfuerzos para
sustanciar e introducir esquemas amplios y descentralizados de
prevencidn y mitigacidn, reguiere de una explicacidn o
justificacion preliminar.

A raiz del andlisis efectuado en el proyecto anterior, fue
posible comprender el rango de factores gue dificultan 1la
implementacidn de esquemas integrales de prevencién y mitigacitn
de desastres en la regién, de tipo estructural (obras de
ingenieria}) o no estructural {comportamiento humano). Entre
estos, se destacan la amplitud del problema del riesgo fisico en
terminos espaciales, temporales vy por tipo de amenaza y la
magnitud de la poblacidn bajo rissgos los caducos recursos
econtmicos de los estados, especialmente a nivel local vy la baias
prioridad qus asume la prevencidn vy mitigacidon en la agenda
politica y programatica de los gobiernos; &1 namero de pobladores
que hoy en dia habitan zonas de alto riesgo y con condiciones
infraestructurales, econdmicas y sociales de alta vulnerabilidad
al impacto de eventos de tipo fisico—-naturales:; y la ausencia de
una tradiciédn de pensamiento y recursos humanos capatcitados para
Ia implementacidn de esquemas de prevenciotn v mitigacidn.

Este contexto incitd, comp una de las conclusiones del
proyecto en referencia, que:

"...aun cuando la  promocion de un enfoque  integral
(hacia 1la prevencidn y wmitigacion) debe impulsarse
cuanto antes posible, se debe reconocer que en 21 muy
corte plazo una atencién urgente debe prestarse en
términos de la promocién de esquemas a nivel nacional,
regional y local, que garantice una mejor respuesta en
los momentos de preemergencia, emergencia y de
rehabilitacidn y reconstruccion de zonas. La educacian
popular, adecuados sistemas de aviso temprano, la
lngistica de la accidn organizada, el disefico de planes
de contingencia y el disefio de sistemas adecuados vy
equitativos de distribucidn de ayuda humanitaria, deben
ser impulsadcos en el corto plazo, acompafados por un
procesg parmanente de implementacidn de un modelo
integral de prevencidon y mitigacion®. (Lavell 1991,
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Como producto de esta conclusidn, se han priorizado 1los
temas de investigacidn elaborados en la presente propuesta, la
cual s construird sobre los resultados del anterior proyecto,
tanto en términos sustantivos como en términos de la capacitacion
de investigadores vy el desarvollo institucional para la promocion
de la investigacion en la regidn centroamericana.

La bisgueda de fortalecer el desarrolle de la investigacidn
sobre los aspectos sociales de los desastres naturales en la
region, a traveés de un esfuerzo de continuidad investigativa, se
ubica en un contexto favorable de concientizacidn socbre la
problematica y de bitisgqueda de nuevos enfogques vy soluciones. #Asi,
conjuntamente, 21 impacto que ha tenidoc la declaratoria de las
Naciones Unidas sobre 21 Decenio para 1la Reduccidn de los
Desastres Naturales, el impacto en las sociedades
centroamericanas de los recientes terremotos e inundaciones en
Fanama, Costa Rica y Guatemala, v la ampliacidn de los términos
de referencia del Centro de Prevencidn de Desastres Naturales en

Centroamérica {CEPREDENAC) , drgano de creacidn
interbubernamental, hacia aspectos sociales de los desastres,
establecen un trasfondo favorable para la investigacion
propuesta. La proposicién de cambios organizacionales vy

sustantivos adecuados a la realidad econdmica, social, cultural vy
politica de los paises centroamericanos es  la meta final del
proyecto propuesto.

Ademas del aporte en las Areas temdticas propuestas, el
proyecto tendr4a relevancia también para la consideraciédn de la
promocion de las fases de prevencidn v mitigacion de desastres.
tLa interdependencia de las distintas fases de la accion humana
frente a los desastres (prevenciodn, mitigacidén, atencidn de
emergencia, rehabilitacian y reconstruccidn} significa gue
mejoras logradas en una o mas de estas fases, tendra
repercusiones positivas en cuanto a  los otros  componentes del
sistema de acciones.

Esto puede verse concretamente, por ejemplo, en gue la
orientacitn dada a la fase de emergencia o de reconstruccidn
(grados de participacidn social, orientacitn de la reconstruccion
hacia el aumento de la autosuficiencia y nivel de desarrollo de
comunidades, etc.) son, 2 si, actos de prevencidn y mitigacidn
hacia el future; un aumento en el grado de participacién de 1a
poblacidon ¥y en su organizacion, servirda para aumentar la
cansciencia colectiva hacia esta problem&tica con  probables
repercusiones positivas en cuanto actividades de prevencién y
mitigacidn en el futuro.

En esta concepcion se destaca la idea de que los desastres
puedsn verse como una opartunidad para el mejoramiento vy no
solamente como una catdstrofe o freno al desarrocllo (ver Cuny,
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El provecto se llevara a cabo con la participacidn de grupos
de investigacidn en distintos paises de la +region y se efectuara
con la colaboraciédn de organizaciones estatales, regionales y de
pobladores involucrados en, o afectados por, la problematica de
los desastres naturales. La duracién del proyvecto serd de 22
meses, con la produccidn de documentos intermedios de difusidn vy
discusidn, terminando cads fase de la investigacidn.

2. OBJETO, OBJETIVOS GENERALES Y ESPECIFICOS
2.1 Obieto de la investigacidén

El opbhisto central de la investigacidn propuesta son las
modalidades de organizacidn, logistica, partircipacidn v los
resultados de las acciones empirendidas en las llamadas fases de
preasmargencia, emergencia vy rehabilitacion y reconstruccion,
propias de la interverncidn humana en casos de amenaza de o
desastres de tipp fisico—natural. Estas fases, temporal vy
analiticamente separables constituven, en si, componentes de un
conjunto integrado e interactuante donde las agtividades
realizadas en una fase tendran repercusiones futuras positivas o
negativas sobre las otras. Fn consecuencia, la desagregacion
analitica del cbieto para fines de la 1ldédgica investigativa, se
supera con una reconstruccidon total integrando  las distintas
fases comg producto final de la investigacidn.

Las fases identificadas se definen en términos temporales y
en térmings de la orientacidn de la acciédn humana emprendida, a
saber:

a) Fase de preemergenciarc Comprende el periodo entre los
primeros pronfisticos (o predicciones) del posible o probable
impacto de un evento de origen fisico-natural en la

sgciedad, delimitado por areas o conglomerados bhumanos, y el
verdadero primer impacto de este evento o, la desaparicidn
completa de la amenaza de desastre.

En cuanto al rango de actividades contempladas en esta fase
se refieren asr actividades de alerta ¥y  preavisos
movilizacion vy evacuacidn de problaciones; proteccidn de
bienes inmuebles e infraestructivra econdmica y socials;
activacion de planes de contingencia incluyendo organizacidn
a nivel nacional, regional y 1local, almacenamiente de
alimentos, agua y medicamentos, etc.; activacidon de lazos
posibles de colaboracién internacional.

=} Fase de smergencia o desastre: Comprende el periodo en el
cual el impacto de un evento fisico-natural ha interrumpido
marcadamente los sistemas normales de funcionamiento de
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comunidades, ZONAS o regiones afectadas, hasta la

finalizacion de condicionas gque amenazan 1a seguridad
corporal ¥y la sobrevivencia cotidiana de la poblacidn, ¥y el
reestablecimiento de condiciones minimas de

auvtosostenimiento econtimico y social de las pehlaciones
atectadas.

Las actividades propias de esta fase s relacionan cont
tareas de busgueda,; rescate ¥y atencidon meédica; traslados vy

albergus de personas afectadas; control sanitaric vy
supervisidn nutricional; distribucidén de alimentos, agua
potable, vestimenta ¥y . medicamentns; raparacian de
instalaciones e infraestructura estratégica f{(hospitales,
sistemas de agua potable, vias terrestres, etc.)s;
canalizacidn de ayuda econaomica extarna (nacional o

internacional}; cadlculo de dafos ¥y costos scondmicos.

Las fases de rehabilitacidn vy reconstruccidn: Comprende el
periodo posterior a la emergencia, en el cual s2 dirigen
acciones tendientes a la normalizacidn del funcionamiento de
la econgomia y sociedad en las zonas afectadas, buscando,
gptimamente, introducir condiciones gue garanticen una mayor
sequridad futura vy menor wvulnerabilidad al aimpacte de
eventos de naturaleza fisico—natural. Para Tines de la
presente investigaciédn la atencidn brindada a este periodo
tendrd una expresion  temporal hasta un maximo de un afo vy
medio después de la terminacidn del periodo de emergencia.

l as actividades proplas de estas fases se refieren a la
canalizacidn de recursaos humanos vy financieros externos
(tante nacionales como internaciocnales) ¢ internos, v el
estimulo de Fformas de participacidn organizacional gue
permitan la recuperacidn econdmica vy social de las zonas
afectadas bajo modalidades que dptimamente crean condiciones
gue constituyen un auments en los niveles de autosuficiencia
local, regional y pablacional y gue en si se perfilan como
acciones tendientes a la prevencidn vy mitigacidn de futuros
posibles desastres.

Estas tres fases se encuentran, para fines de la presente

investigacidn, cruzadas horizontalmente por dos componentes
tematicos importantes gue constituyen, también componentes del
objeto de investigacidn, a saber:

¥

los medios sociales de comunicacidn de masas {(prensa, T.V.,
radiao, etc.) v los drgasnos cientificos de investigacion vy
promocion ¥y su papel en cuanto a3 la difusidn de informacisn
y en la orientacidn o desorientacidn de la organizaciédn v
laogistica de la accitn humana.

los grupos organizados de base popular o de la sociedad
civil que surgen vy se empefan en labores frente a los
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desastres, cominmente llamados en la literatura anglosajona,
grupos u ocirganizaciones emergentes.

2.2 0Obietivos generales

Con base en analisis de las estructuras organizacionales
existentes para atender las fases de preemergencia, esmergencia,
rehabilitacion v reconstruccidn v 2l estudio en profundidad de 1a
Iogistica y ocrganizacidn desplegada durante recientes desastres
en los paisez centroamericanos, identificar 1lozs aciertos vy
problemas de tipo programatico, de accidén, coordinacién y de
asignacidn de recursos, ¥y con base en este andlisis sugerir
esguemas mds adecuados para el futuro, tomando en cuenta el
contexto scondmico, social, cultural y politico imperantes en los
distintos paises.

aj) De conocimiento:

1) Analizar las estructuras vigentes v las formas de
organizacion y logistica planteadas por los organismos
nficiales para 1la instrumentacitn de estrategias de
accion durante las fases de preemergencia, emergencia,
rehabilitacion y reconstruccidn considerando los
niveles nacional, regional y local.

ii) Analizar los cambios que se han suscitado en estas
formas organizacionales histdricamente v con énfasis en
los vltimos diez afios v la racionalidad que
fundamentaba éstos, considerando aspectos de tipo
administrativo, politico vy econdmico.

1ii} Evaluar 1los problemas particulares que enfrentan los
organismos oficiales para Ia concrecion o
implementacidn de acciones y estrategias de atencién
integrales.

iv} Con base sn el analisis detallado de las secuencias y
el contenido de las acociones desarrolladas a nivel
organizacional durante recientes desastres, identificar
los principales aciertos, desaciertos, conflictos,
competencias, vtc. que existian y los factores gue a
2llos contribuyeron.

v} Analizar la formacitn, papel, composicidn y evolucidén
de aquellas Morganizaciones emergentes"” que hayan
surgido en el contexto de los desastres, compuesto por
grupos de pobladores u otros actores de la sociedad
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c)

vi}

wii)
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civil {sindicatos, grupos de barrio, cocperativas,
etc.) y examinar sus relaciones con lIos organismos
formales de atencidn de desastres.

Analizar el funcionamiento de los sistemas de alerta o
aviso temprano y su eficacia social a nivel local que
han operado en relacidn a determinados agentes fisico-
naturales de tipo proncsticable {huracanes,
inundaciones, sequias, p-2.).

Analizar 2l contenido de los mensajes que difunden los
medios sociales de comunicacion de masas en las
distintas fases de los desastres bajo estudic, y medir
el tipo de impacto previsible en la poblacidn afectada
¥y en general.

viii}Proveer, a través de los resultadosz de estudios

i)

ii)

iii}

diacrdnicos v sincrénicos un aporte a la teoria de la
organizacidn vy en cuanto a tipologias de organizacidn
en contextos de emergencia o desastre en paises sn vias
de desarrollo.

Proveer andlisis y recomendaciones a los organismos del
sector publico, organizaciones no gubernamentales,
internacicnales y poblacionales, de relevancia para el
fortalecimiento de la organizaciédn global existente vy
el aumento en su eficiencia.

Dfrecer recomendaciones en cuanto a la arganizacion e
implementacitdn de sistemas eficientes de aviso o alerta
a la poblacidn durante las fases de preemergencia vy
emergencia.

Ofrecer recomendaciones en cuanto a la orientacion de
la labor pericodistica ¥y las necesidades de capacitacién
de redactores relacionados con el problema de los
desastres naturales.

Inatituci 1

1)

ii)

Fortalecer una red de investigacidn regional sobre los
aspectos sociales de los desastres, y la formaciéan vy
consplidacidn de investigadores a nivel nacipnal.

Establecer o fortalecer lazos de cooperacidn con
organismos nacionales o regionales avocados a la

problematica (Comisiones de emergencia, CEPREDENAC,
etc.).



3. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Como hemos comentado en otras oportunidades, la
investigacidn realizada en Centroamérica sohre la problemdtica de
lozs desastres ha sido dominado por enfogues Tisicalistas, praplios
de las ciencias naturales {geoclogia, geofisica, c¢limatologia,
geomor fologia, etc.} (ver Lavell, 1921, 1991a). En consonancia,
2] desarrollo institucional y la formacidén de recursos humanos en
la regivn se ha concentrado fundamentalmente en estas Areas,
tendencia gue Hha sido fortalecida con la formacidn y apoyo
brindadeo duwrante los dGltimos tres afics por el Centro de
Prevencidn para locs Desastres Naturales en Centroamérica
(CEPREDENAC), organismo intergubernamental, promovido en primsra
instancia con la asesoria técnica y  financiera del Gobierno de
Suecia. El énfasis dado a los enfogques fisicalistas y 1a
existencia de recursos técnicos en estas  Areas, ha tenido
repercusiones tambien en la conformacidn de los organismos
estatales encargados de la atencidn de desastres, donde
predominan profesionales que derivan de estas ramas cientificas o
de las ciencias médicas e ingenieriles.

El aporte de las ciencias sociales en la investigacidn y en
la accidn social ha sido muy reducido, y promovido principalmente
por investigadorss norteamericannos vy europens vy de organismos
regionales como la Comisidn Econdmica para América Latina {CEFAL)
y la DEA, gquienes en diversos momentos se han abocado al estudio
de los impactos econdmicos, sociales y politicos de los grandes
desastres gue han afectado a la region en el pasado (ver p.e.
Abril (Ojeda, 1982; Bates, 1982; ECLA, 1273, 1974, 1974, 1984,
1988; Peacock, 17987; Tavlor, 1978).

En 1o gue se refiere a la investigacion "autdctona™, llevada
a cabo por investigadores de 1la propia regidn, el esfuerzo
desplegado a traves del proyecto Desastres Naturales y Zaonas de
Riesgo: Condicionantes vy Opciones de Prevenciédn y Mitigacién en
Centroamérica, apoyado por el International Development Research
Centre entre 1989 y 1991 y coordinado por el autor de la presente
propuesta, representa el Gnico estudio comprensivo y comparativo
existente gue analiza la problemsdtica de los desastres en la
region desde la perspectiva de la vulnerabilidad social o humana.
Por su naturaleza novedosa en la regidn, vy debido a la escassz de
estudios sociales previgs, este proyecto intentd tratar 1la
problematica de las zonas de riesgo, los condicionantes sociales
de los desastres, y las limitaciones y problemas gque se enfrentan

en la promocicn  de accipnes integrales de prevencison vy
mitigacidn, de forma glopalizante vy comprensiva, sin  pretender
entrar en analisis pormenorizado de las miitiples areas

particulares de preocupacidn que delimitan esta problematica. En
consecuencia, a la vezr que el estudio permitia ubicar 1la
problematica de manera totalizante, también permitid la
identificacidn de areas prioritarias de investigacion para el
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futuro, las cuales deben ser ohisto de estudios desarrollados vy
pormenorizados {ver Lavell, 1991, Anexcsl).

Ademds de lps objetivos cientificos v practicos de la
investigacidn realizada, el proyecto permitid la capacitacion v
la 1ncorporacién en e1 estudio de 1la problematica de las
desastres, a cerca de sesenta investigadores de 1la regidn,
principalmente de las ciencias sociales y ecolégilicas. La gran
mayoria de esips profesionales se introducian a la problematica
de los desastres paor primera ver & través del provecto, aspecto
gque ha permitido el desarrgllo de una red incipiente de
investigaicdn social, con apoyps institucionales en la regidn.

Los antecedentes en cuanto a la investigacidn sobre los
desastres naturales en la regidn, brevemente esbozados arriba,
deja un par de conclusiones contundentes. En primer lugar, el
tratamiento social de 1a problematica es todavia incipiente vy
requlere de un esfuerzo concatenadeo para  promover su mayor
desarrollo. ¥, en segundo lugar, los aspecitos relacionados con
1la aorganizacidn, logistica ¥ estrategias desplegadazs para
enfrentar desastres y sus consecuencias, incluyendo el analisis
de las opciones v limitaciones para la implementacion de esguemas
eficaces, ha recibido muy poca atencidn por parte de la camunidad
cientifica, limitandose a algunos documsntes analiticos ¥
experiencias empiricas generadas en el interior o bajo solicitud
de los organismos estatales axistentes vy como producto de una
autoreflexidn sobtre las formas de actuacion durante desastres de
magnitud sufridos en los distintos paises.

La arganizacidén v la logistica para las fases de
preemergencia y emergencia han sido  temas sin desarrollo.
mientras los estudios gque existen dentro del campe de los
estudios organizacionalses y de analisis de impactos, s2 han
limitado a unos pocos arientados hacia la fase de rehabilitacidn
vy  reconstruccidn posterior a los terremptos de Guatemala vy
Managua en particular. Estoz estudios dejaron aimportantes
conclusiones en cuanto a aspectos relacionados con la eficacia de
la ayuda internacional, 1 papel vy orientacidn de organizaciones
no  gubernamentales, esgquemas preventives de reconstruccion
{particularmente en cuanto a la vivienda), participacidn vy
autosuficiencia local v en cuanto a la distribucidn social de los
beneficios de la reconstruccidn v las tendencias en términos de
recuperacion de sectores sociales determinados.

S5in  embargo, ia mayoria de estozs estudios versan socbhre
eventos gue sucedian desde hace décadas vy no han repercutido en
2]l establecimiento de lineas permanentes de investigacidn vy =1
desarrollo de una capacidad autoctona de estudio v analisis.

El contexteo global de la ausencia de estudios en el campo
planteado en el presente proyecto, en una regidn de alta
vulnerabilidad a los desastres, ofrece una primera justificacicon
del mismo.



Ahara, sSi bien es cierto que 21 tipo de investigacidn agui
planteada ha recibidoc una efimera atencidn 2n  la regidn
centroamericana ¥y &n Amé@rica Latina en general, existe una vasta
reserva de experiencias, reflexionss tedricas vy conceptualezs vy
matodologis de investigacidn gque derivan de estudios realizados
particularmente en Norteamérica. Atn cuando estos  tiene como
punteo de referencia concreta una realidad muy distinta a la gue
se enfrenta en Centroamérica, estos estudios ofrecen un trasfondo
de experiencias y de inguietudes gque de forma selectiva v
adaptada contribuirdn al proceso de investigacitn aqui propuesto
(para resumenes de estos trabajos en temas afines a los nuestros
ver p.e. Comfort, 19883 Wright and Rossi, 19813 Guarentelli,
1777; MNational Academy of Sciences, 19803 Diggs, 19883 Dynes,
Marchi, Perlanda, 19873 Drabek, 1984).

En contextos mas afines al de la regidn centroamericana,
tambien existen estudios de utilidad como punto de referencia
para esta investigacidn (ver p.e. Comfort, 1991, 17893 HRahman,
19%1; GBuarniza, 1971; Anderson and Woodrow, 198%2; Zermefo vy
Lorey, 1991; Colombia, Fresidencia de la Republica, 1987;
Rosenthal et. al.. 198%9; Schuster, 1971).

Mas alla de una justificacion referente a la ausencia de una
tradicidn investigativa en un area de innegable importancia en
términos de 1a problemitica de los desastres, existen otras tres
consideraciones de importancia en este contexto, a2 dos de las
cuales s2 hizo alusidn en la presentacidn de este documento.

Frimerc, la urgencia de contar con andlisis cientificos gue
avuden a promover cambios en lose sistemas organizativos vy qgue
resulten en wuna respuesta mas eficaz a situaciones de desastre,
promoviendo una reduccidn en las pérdidas humanas ¥y materiales y
un  proceso mAas econdmico, igualitario Vi permanente de
recuperacidn. La indudable prioridad gque debe darse a la
investigacidn y accidn en 21 campo de la prevencion vy mitigacidn
de desastres, se complementa con la urgencia de encontrar mas
adecuados esquemas de respussta a la amenaza o impacto de
desastres.

Esguemas eficaces de prevencidn y mitigacion llevaran tiempo
para implementar cambios sustanciales de actitud vy de
priorizacitn a nivel gubernamental. Mientras tanto, =1 aumento
en 21 ritmo del nimera de eventos que afectan a los paises de la
regitn exige una respussta a muy corto plazo con respecto a la
atencion de aguellos desastres gque inevitablemente sucederan
durante la presente y futuras décadas.

Segundo, el periodo actual presenta caracteristicas
particulares que establecen un contexto favorable para una
investigacion del tipn propuesto vy en cuanto a la posible
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receptividad o aceptacidn de sus resultados en  términos  de
modificaciones a los sistemas existentes. Asi, por una parte la
mayoiria de los paises han sufrido desastres de magnitud durante
los Gltimos tres afios le cual ha suscitado una amplia reflexidon a
nivel nacional en cuanto a la eficacia de 1los sistemas de
atencidn existentes vy los resultados logrados, ademas de proveer
un marco de referencia relativamente reciente para el analisis de
caspns propussto en la investigacidn. Este es el caso, p.2. de
los terremotos e inundacicones sufridas en Limon, Ceosta Ricag
Bocas del Toro, Panamd; v la Costa Sur de Guatemala durante 19%1;
la sequia que asgld a Nicaragua, E! Salvador y SBuatemala en el
mismo afo; las inundaciones en el norte de Honduras hacia finales
de 1990; v en la Costa AtlAntica Nicaragiiense durante 1971; vy el
Huracan Juana &n Nicaragua, en octubre de 1988.

For otra parte, la declaratoria de la Decada para la
Reduccidn de los Desastres Maturales de las Naciones Unidas y el
crzciente interes de CEFREDEMNALD en la promocidn de estudios
sociales y adminaistrativos en la region, ofrecen caracteristicas
favorables para el impulso de la 1investigacidn y esguemas
colabgrativos para su realizacidon.

En tercer lugar, la oportunidad de impulsar una
investigacidn comparativa entre varios paisgs dentro de un marco
diacrdnico vy sincronico, ofrece la posibilidad de contribuir
signxzficativamente a 1a construcecion de tipologias
organizacionales v al desarrollio tedrice ¥y conceptual dentro de
un marco de referencia dindmica. Lps seis paises bajo estudio, a
la wvez gue tienen rasgos 1mportantes en comin, comD SOon por
ejemplo,; 21 tamafo reducido de sus territorios ¥ poblacidnes; una
alta dispersidn de riesqoes y las fuentes de éstos; poblaciones
tante concentradas como dispersas sn el territorioc; condiciones
econdmicas vy niveles de pobreza adversasi tendencias  hacia la
reduccitn vy racionalizacion en  los drganos estatales ¥y sus
niveles de ingerencia en la sogiedad civil; también, muestran
diferencias significativas en varias caracteristicas relevantes
para nuestro estudio. En particular, con referencia a las
estructuras gubhernamentales sectoriales vy regionales; grados v
formas de participacidn popular en (a gestidn del desarvrollo; el
tamafic ¥y papel de las fusrzas armadas; vy diferencias 2n rasgaos
culturales fundamentales a nivel nacional y regional.

For Gltimo, es necesario presentar una breve justificacion
de la amplitud dJde log altances del provecto el cual pretende
abarcar wvarias fases de la atencién de emergencias o desastres.
diversos casos de estudio ¥y un aspecto corolario, relacionado con
los medios sociales deg comunicacidn de masas. Esto se debe a
tres razones fundamentales:

a) La ausencia de esfuercos investigativos en los aspectos
sociales y organizacionales de los desastres en la region vy
de investigadores capacitados, incita la realizacison de
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investigaciones que, en un primer momento, buscan captar la
globalidad de éreas criticas de investigacion sacrificando,
tal vez, ciertos aspectos de profundidad, para establecer un
marco de referencia titil gue pone en relieve aspectos mas
especificos de investigaciones futuras. Esto era tambi#n la
estrategia seguida en el proyecto anterior sobre
condicionantes y apclones de prevencidn y mitigacidn.

b} A pesar de pgue cada fase de la atencidn de desastres
identificados para andlisis en el proyecto puede someterse a
un  tratamienteo particular, constituvéndose en si en cbietos
particulares de investigacidn, es claro gue conforman parte
de un dnico sistema integrado que exige un andlisis de
conjunto en aras de lograr un entendimiento comprensivo de
los patrones de desarrolleo y desempefioc organizacional
experimentado durante desastres.

) En lo gue se refiere al andlisis de los mensajes v
contanidos de los medios de comunicacidn esto se justifica
primero, porgu2 es un componente de informacidn de primera
importancia en teoda la accitn organizada gue se despliegue;
Y. por otra parte, debido a que uwna fuente importante de
informacion para el provecto se refiere a los medins de
comunicacidn, =1 considera valioso aprovechar esta
recopilacidn para hacer un andlisis del tipo propuesto.

4. CONSIDERACIONES CONCEPTUALES Y PREMISAS BASICAS

La investigacidn propuesta pretende lograr un andlisis que
trasciende, aungque no prescinde, de lo formal-descriptivo, para
profundizar en los factores gque explican las organizaciones,
estructuras, lfgicas, comportamisntos e impactos que se
identifican durante el estudio. En consecuencia, se plantea un
estudio dentro de los limites de la sociclogia organlizacional Y
la sociologia del comportamiento rolectivo: esto con referencia a
las estructuras y procesos de transformacian intraorganizacional,
las relaciones interorganizacionales y las relaciones gue guardan
ambas con el ambiente externo, conformadeo por la amenaza de o
concrecidn de condiciones de emergencia o decastre.

Un acercamientc a la definicidn de una base conceptual

adecuada para la investigacidn propuesta requiere de una
concrecidn en cuanto a:  la definicién misma de "desastre”; el
aparente binomio entre "normalidad® ¥y "crisis: tipos de

organizacidn  involucradas, relaciones programadas y reales en
contextos de desastre: y los objetivos que se persiguen y que se
concretan. Estos temas se abarcan muy sintéticamente en seguida,
Yy seran objeto de urn mayor desarrollo en el transcurso de  la
investigacion.

4.1 Des=astres naturales, narmalidad y crisis
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Para fines ds= nuestra investigacidn, entenderemos 21
concepto de Desastre Natural dentro de un marco de referencia
soial.

£l contexto de desastre pusde ser entendido desde esta
perspectiva, en cuantoc a sus causas vy resultados, como el
producto de la interaccion de un evento fisico-natural de un
relativo grado de extremidad, en un medic social vulnerable. La
vulnerabilidad social se entiende en teérminos de la existencia de
estructuras sociales, economicas; localizacionales, ideoldgicas,
culturales y politico-institucieonales que predisponen una
comunidad, zona g region al impacto negativo de un  evento
natural. La pobreza, 1la ubicacidn de la poblacidn en zonas de
riesgo, inadecuadas técnicas de construccidn, la desorganizacidn
social, cuentan entre otros fTactorezs gue contribuyen a la
vulnerabilidad de la poblacidn.

Un desastre como producto iiste cuando las  funciones
normales basicas de una comunidad, grups de comunidades, zona o
regidon han sido  severamente interrumpidos por el grado de las
pérdidas o] dafinos materiales y fiumanas sufridas. El

enfrentamiento del problema v la normalizacidn de la situacidn
excede en general la capacidad instalada de la zona afectada,
requiriendo del flujo de ayuda material vy econdmica desde afuera.
Representa un contexto de "estres colectivo" o de “crisis
socialt.

Un corolario importante de esta concepcitn de desastre s el
hecho de que los condicionantes sociales de un desastre son
preexistentes al impacto de un evento fisico-natural de magnaitud,
Yy neo son creados por ese impacto. 0 sea, un desasitre no pusde
calificarse como Yanormal” sinoc mds bien como  wuna conformacicn
particular de 1o normal, una extensiton de esta normalidad bajo
condiciones extremas. Desde alli gue Felanda (1?81) afirma gque
"para entender 1o sucedido en la interaccidn entre fendmenos
fisicos extremos vy sistemas sorciales, es necesario examinar la
ralacién entre el contexto de ‘normalidad” vy los procescos de
desaztre” {p-1); mientras otros autores han sido mas enfatico
todavia, estableciendo por ejemplo gue "los desastres son  un
componente normal {v, & menudo, muy reveladora) del sistema
social en si (Clausen, 1979, p.&4).

Independientemente de la relacidn precisa que se establece
entra "normalidad” v la condicidn de crisis que representa un
desastre, entre 1o preexistente vy lo actual, historia vy presente,
surgen varios aspectos de relevancia analitica o conceptual para
la presente investigacidn.

El impacto real vy las formas, desempefo vy contenidos de las
acciones otrganizacionales desplegadas durante un desastre
reflejan, en gran parte, estructuras, contradicciones,
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iniciocnes e indeficiniones previamente edistentes. £l
contexto de crisis pone de relieve tanto los aspectos positivos
coms  los negativos de las estructuras existentes. Ademas,
establece los parametros para el surgimientsc de formas
crganizacionales innovadoras, novedosas o 2 “espontaneas”. Desde
alli, 1la necesidad de enmarcar los estudios de caso de atencitn
de desastre dentro de la matriz social, econdmica, cultural vy
politica existente a nivel nacional, regional v local. Ademas,
se percata ia necesidad del andlisis dee las estructuras
organizacionales pre-e:xistentes {organismos, funciones, recursos,
etc.) que provee el marco "tedrica” del sistema de atencidn, como
purtto de comparacion para el andlisis del desempefio real durante
emergencias y, también en rtuanto al surgimiento de nuevas formas,
ajustadas a las necesidades existentes, lo cual puede cubrir
tanto la modificacidn de funciones en organizaciones existentes,
como la creacidn espontdnea de nuevos entes.

4.2 E1 sistema arganizacional para la atencién de
energencias v desastres

El sistema prganizacional para 1la atencidn de emergencias vy
desastres puede comprender un rango de ogrganismos de origen
estatal v otros, propios de la sociedad ciwvil o de naturaleza
internacional {tanto intergubernamental como no gubernamental).
Los distintos "origenes" de las organizaciones implica lagicas,
objetives ¥y obietos de accidn y formas organizacionales muchas
veces distintas, ademds de variadas expresiones en cuanto a la
extension o cobertura territorial de sus actividades (nmacional,
regional,. local, etc.}.

Esta potencial diversidad de organizaciocnes estd sujeta a la
necesidad de crear un  verdadero sistema organizacional donde,
invariablemente, el Estado asume la prerrogativa de ordenar u
organizar la colectividad, estableciendoc lineas de autoridad,
jerarguia y funcionamiento en caso de emergencias o desastres.

La existencia de miltiples organizaciones de origenes
distintos ¥y 1la necesidad de la coordinacidn de acciones bajo
condiciones “"anormales" donde exliste 1la 1incertidumbre, la

interaccidn y la tomplejidad, crea un contexto de funcionamiento
propic de las organizaciones complejas. Distintos roles, grados
de grofesionalismo, niveles de flexibilidad, creatividad, v
permanencias asi como de recursos disponibles, son  aspectos
tipicos de la diversidad de organizaciones existentes,

En una primera  aproxdimacitn. sujeta a modificaciones
posteriores, podembs, para fines de la investigacidn, acogernos a
ia tipologia de organizaciones existentes durante la fase de
emergencia o desastre, desarrollade por Dynes (1970), busrcando
extenderlc hacia las fases de preemergencia vy reconstruccidng, vy
adaptandola a las condiciones xistentes en la regidn
centroamericana Dynes identifica cuatro tipos genéricos de



organizacion:

b)

c}

d)

iz i = : Estas son predominantemsnte de
origen estatal con ocbhietives definidos en ruanto a su
actuacion dulante emergencias, aun cuandc no  son en general
organizaciones creadas especificamente para atender
desastres. Estas comprenden organizaciones, como la policis
¥y los phomberos, las fuerzas armadas, hospitales, sistemas de
telecomunicaciones ¥y transportes, etc.

FPueden sufrir problemas de rigider en la definicion de
funciones ¥ aun cuando exista un alto potencial para =1
establecimiento de mecanismos de coordinaciédn con  otras
organizaciones establecidas, este no es el caso con otros
tipos de organizaciones.

rgapizaciones. expansivass: Estas tienen funciones
previamente establecidas en cuanto a desastres. pero  a
diferencia de las "establecidas” cuentan con un personal

permanente gue se amplia notoriamente durante una emergencia
por la incorporacidn de voluntarios con grados distintos de
preparacidn, como 25 el caso por ejemplo de la Cruz Roja o
el Ej#ército de Salvacidn.

En general puede existir ambigiledades vy confusion =n cuanto
a roles, sin gmbargc muestran grados de flexibilidad mayores
que las organizaciones sstablecidas.

Qrganiraciones extsnsivas: Estas comprenden organizaciones
sin responsabilidades previas en desastres pero guienes, por
sus  funciones, pueden adaptarse a laz necesidades del
momento, como es el caso de compafiias de construccion gue
desempefian funciones en cuanto a la limpieza de escombros o
grupos religiosos que ofrecen albergue a victimas.
Normalmente, estas organizaciones se adiuntan o se
incorporan a organizaciones establecidas o euxpansivas, lo
tual puede ser una fuente de indefiniciones o ambigiedades
en cuanto a roles o funciones.

Organizaciones smergentes: Estas comprenden organizaciones

5in antecedentes o existencia previa al desastre. Emergen en
respuesta s necesidades definidas y no satisfechas por
organizaciones existentes. En general, su membresia deriva
de individuos con lazos previos de coopearacion, amistad o
e2xistencia en comin (a nivel del trabaijo., de la comunidad,

atc. ). Su existencia puede ser efimera o convertirse en
permansnte, una vezs terminada 1a fase de emergengcia,
extendiéndose hacia ila fase de reconstMraceidn, can
ampliacidn de roles o funciones. Mientras los roles v
objetivos de estas organizaciones serén bien definidas, su
naturaleza "alternativa" creard contextos ineludibles de

conflicto o competencia con organizaciones establecidas.
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Tomando la suma de las organizaciones gue existen y sus
niveles de coordinacidn, 2s posible afirmar gue estas reflejan la
forma en que los que toman decisiones conceptualizan el problema
de los desastres. Britton (198B8) ha comentado en este sentido
que:

"el +tipn de precacciones gque s institucionalizan

refleja las maneras en que ‘desastre’ sea
conceptualizado por los gue toman decisicnes...asuntos
relacionados con politicas, planificacion v

operaciones, tales comc el tipo de organizaciones gque
se crean para atender desastres, sus objetivos vy roles,
recursns, poder ¥y estatus, todo se fundamenta en la
manera en que 1os tomadores de decisiones; en
particular, conciben los desastres”.

Esta afirmacidn ayuda a sustanciar la preocupacidn de un
obietivo del proyecto, de no zolamente establecer la estructura
formal del sistema organizacional exnistente y su  desarrollo
historico, sino también las concepciones que lo sustancian y los
cambios gqgue han sufrido. El peso distinto gque se asigna en
distintos paises a instituciones como las fuerzas armadas, a los
ministerios de salud v de transporte y obras publicas, a la Gruszs
Roja, etc.; los diversos énfasis en las fases de praemergencia,
emergencia o reconstruccidn  todos traen en el FTondo, una
concepcidn particular de distintas raices técnicas,
administrativas, econdmicas vy politicas.

Ademas, las formas de actuar, las decisiones en cuanto a los
beneficiarios de las medidas tomadas, la distribucidn real de la
asistencia brindada, entre otras cosas, no pueden ser analizadas
en un neutro vy estéril marco téconico sino a traves de la
introduccidn de criterios de tipo econtdmico ¥y politico. La
desigualdad social en gl acceso a recursos vy beneficios es  un
parametro necesario de referencia en 2] andlisis de la logistica
de la atencion de desasires, particularmente en los paises de la
regidn  centroamericana v de los paises en vias de desarrollo en
general. Esos aspectos asumirdn particular importancia en =1
analisis del surgimiento vy desarrello de las 1llamadas
“Yorganizaciones emergentesY,

S. LAS FASES, CONTENIDOS Y METODOLOGIA BASICA DE LA
INVESTIGACION

La investigacidn propuesta se organizard en cinco blogues de
artividades basicaes, a saber:

- Bloque 1: Integracidn final de eguipos nacionales

- Blogue Z: El sistema Nacional para Emergencias: Actualidad
y Cambios Histéricos

- Blogue 3: Organizacidn y logistica durante desastres
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recientes
- Blogue 4: Redaccidn final de informes nacionales
- Blogue 3: Redaccidn final de informe regional

- Bloque 1 (m&s O0-1): Integracidn final de equipos nacionales

Durante el primer mes de la investigacidn =] coordinador
regional de la misma llevard a cabo las siguientes tareas:

&) Con base en 1la identificacién previa de investigadores
participantes, concretar la conformacidn final de eguipos de
trabajo nacionales, los compromisos establecidos a navel
personal 2 institucional, detalles administrativos v
financieros, etc.

bl Organizar la celebracidn de un primer taller regiornal de
investigacidn a principios del segundo mes del provecto, con
la participacion de dos miembros de cada equipo nacional:
2] coordinador del grupo y el investigador principal para
las actividades del Blogue 2 de la investigacion.

Durante el taller se pretende:

i} Presentar vy discutir detalladamente el proyecto global,
sus objetivos, metodologia vy cronograma, vy aspectos
tedricos v conceptuales pertinentes.

ii) Discutir detalladamente los objetivoes v metodologia de
las =actividades a ser realizadas en 21 Blogque 2 del
estudio y actividades preparatorias relacionadas con

-

las actividades del Blogue I {(anAlisis de casos}.
- Bloque 2 (mes 2-7): El Sistema Nacional para Emergencias

£l trabajo comprendido durante esta fase pretende cumplar
con los objetivos especificos (a—i, ii, v iil1y b—i vy ii3 y, c—ii)
Y. COmMO preparacion  para el andlisis comprendido en el Blogue 3,
la previa identificacidn de recientes desastres gue serian
sometidoz a andlisis y de fuentes de informacidn secundarias
relevantes.

al Analisis de 1la organizacitng estrurtura v recursas
disponibles al Sistema Marional dp Emergencias en
perspectiva histdrica

El analisis representard una continuacidn vy profundizacidn
del logrado en el prouyecto anterior sobre opciones de prevencinn
Yy mitigacion, en el cual solamente tangencialmente se trataba el
tema obhjeto de la presente investigacion.

i) Contenido del analisis: El analisis pretende
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reconstruir histégricamente, v cor enfasis en 1los
gltimos diez afos, los cambios en, v estructuras de,

los

sistemas nacionales para enfrentar emergencias por

desastres naturales apuntando hacia los factores gue
gxplican tales cambios v los aciertos y deficiencias en
las estructuras identificadas.

los elementos particulares gque componen 21 anAlisis
serdn los siguientes:

*

el estatus administrativo y legal de los
ocrganismos estatales rectores en desastres vy sus
formas de financiamiento;

los organismos estatales v no estatales qgue
componen el sistema nacional, sus niveles vy
normatividad de coordinacidn Jerarguicos,

funciones y recursos;

los componentes nacionales, regionales ¥y locales
del sistema;

los recursos humanos técnicos disponiblez del
sistema, sus antecedentes profesionales—
disciplinarios v grados de capacitaciong

los instrumentos técnicos y normativos disponibles
para la implementacidn de estrategias o programas
de accidn (planes, programas, sistemas de alerta
temprana, eptc.).

1os recursos materiales disponibles {maguinaria.
telecomunicaciones, etc.).

relaciones y fTormas de colaboracidn con organismos
cientificos vy de asesoria a nivel nacional e
internacicnal.

Los sistemas existentes en los distintos paises giran
en torno a los siguientes organismos:

Fanama: Sistema MNaciona de Proteccidn
Civil {(SINAPRDC).

Costa Rica: Comisidn Nacional de Emergencia.

Micaragua:s Comité de Defensa Civil.

Buatemala:s Eomitéd MNacional de Emergencias.

El Salvador: Comité para Emergencias

Macionales.

Honduras: Comité Permanente de

Contingencias.



