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PRESENTACION

La elaboracion del Quinto Informe Estado de la Regién involucra nuevamente la
consideracion de la problematica y desafios que entrafia el riesgo de desastres en
Centroamérica. Para esos efectos se ha proyectado que el capitulo relativo al
panorama ambiental cuente con insumos en este topico que seran generados con
la integracion de un ensayo que se ha titulado preliminarmente “Gestion del riesgo
y vulnerabilidad a desastres en Centroamérica”.

Este documento contiene una propuesta de elementos indicativos sobre los
avances, retos y perspectivas relacionados con la reduccion del riesgo e impacto
de los desastres en Centroamérica. Ha sido elaborado considerando que la
subregion centroamericana ha sufrido fuertes transformaciones politicas,
normativas, institucionales y de enfoque que se han traducido en una multiplicidad
de iniciativas gubernamentales que merecen ser recapituladas en el contexto de la
dindmica reciente de los desastres y de la necesidad de valorar cuéles son los
cambios que aun estan pendientes para continuar avanzando hacia sociedades
mas seguras y resilientes.

INTRODUCCION

Una revision de la historia y arqueologia de Centroamérica revela que los
desastres han sido una constante en el devenir de los sistemas humanos que se
han organizado en la regién desde la prehistoria. Inundaciones, huracanes,
sequias, terremotos y erupciones volcanicas son amenazas constantes que con el
devenir del tiempo se han convertido en una desafiante realidad para las
sociedades contemporadneas que en la actualidad ya han llegado a valorar el
problema en su verdadera dimension y relevancia: una fuerte limitante para el
desarrollo y, a la vez, un resultado de procesos fallidos de desarrollo.

El Informe Estado de la Regién 2011 daba cuenta de que entre las décadas de
1990 y la primera del siglo XXI los desastres detonados por eventos
hidrometeoroldgicos se habian incrementado en un 100% y que existia evidencia
de que los principales causales no eran los fendmenos hidrometeorolégicos en si,
sino ciertas caracteristicas de las sociedades gque las colocaban en una situacion
vulnerable para evitar y recuperarse de sus impactos (Programa Estado de la
Nacion, 2011).

En este marco el seguimiento a la dinAmica y crisis generadas por el riesgo y los
desastres adquiere especial relevancia, mas aun considerando los crecientes
recursos humanos, materiales y financieros que se dedican para enfrentar la
problematica. Este ensayo compila un conjunto de informacién relevante para el
analisis del impacto de los desastres, sus causas de fondo, las iniciativas para
transformarlas y algunos de los principales retos que pueden identificarse para
mejorar el impacto de las que ya estan en marcha.

El documento intenta dar respuesta a las siguientes preguntas de investigacion:
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e ¢ Cuales son los cambios y avances en la gestion del riesgo en el periodo
2008-2013?

e ¢ Cudles son las caracteristicas del contexto en cuanto a los desastres que
han ocurrido en Centroamérica durante la Gltima década (2004-2014) y su
perfil?

Para dar respuesta a estas preguntas el ensayo esta dividido en cinco secciones,
la primera aborda la dinamica de los desastres en la region destacando la
Importancia que tienen los desastres de baja intensidad (extensivos) en el cumulo
de pérdidas y dafos totales y el incremento de estos ultimos a lo largo de las
dltimas dos décadas. La segunda parte hace referencia a los principales
impulsores del riesgo destacando no solo las amenazas en tanto factor
desencadenante, sino sobre todo los elementos que configuran la vulnerabilidad
entre los que se cuentan: ocupacion de zonas de alta amenaza, el déficit
habitacional, el déficit tecnolégico en el sector agropecuario, la degradacion
ambiental y la pobreza. Este capitulo aborda también las tendencias en el riesgo
asociado al clima destacando que los indicadores pueden variar cada afo, pero
gue en definitiva apuntan a que la subregion es una de las mas expuestas,
vulnerables y afectadas a nivel mundial.

La tercera seccion da cuenta del marco normativo y juridico relacionado con los
riesgos y los desastres, destacando los avances en el plano regional y los
correspondientes a los paises que han realizado cambios en el periodo 2008-
2014. A continuacion la cuarta seccion da cuenta de los ajustes que la
institucionalidad gubernamental avocada a la gestion de riesgos y desastres ha
experimentado entre 2008 y 2014. Finalmente, la quinta seccion hace una breve
recapitulacion de los principales hallazgos y una reflexion sobre los retos y
opciones de accion para incrementar la eficacia de los esfuerzos que tanto los
gobiernos, entes de la cooperacion internacional y sociedad civil organizada
realizan en el ambito de la gestion del riesgo de los desastres y la reduccion de
sus impactos.

VALORACION GENERAL

Durante las dos ultimas décadas la subregion centroamericana ha continuado
experimentado una tendencia creciente en frecuencia e intensidad del impacto de
los desastres en los seis paises que la integran y se evidencia en pérdida de vidas
humanas, personas afectadas, viviendas destruidas y viviendas dafiadas. Incluso
una comparativa entre el periodo 2010-2013 cuando los gobiernos ya han
asumido como reto el impulso la de la GIRD y el correspondiente a 2005-2009
esta mostrando esta misma tendencia. En relacion al anterior Informe Estado de la
Region destaca nuevamente el hecho de que los desastres de gran envergadura
(intensivos) no son precisamente los que tienen mayor peso relativo, sino mas
bien los desastres de menor envergadura y mas recurrentes (extensivos). Otro
dato de relevancia es que los impactos de desastres asociados a actividad sismica
y volcanica contintan siendo significativos en relacién a los asociados al clima y

4
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asi lo muestran los impactos de eventos sismicos ocurridos durante los periodos
2000-2004 y 2010-2013.

Lo anterior ha tomado cuerpo a pesar que durante los ultimos dieciséis afos,
coincidiendo con el impacto del huracan Mitch, la subregidon centroamericana ha
sido escenario de un fuerte cambio en el paradigma relativo a los desastres,
evolucionando de una vision centrada casi exclusivamente en la preparacion y la
respuesta ante eventos consumados, a uno donde —al menos a nivel discursivo—
el énfasis se pone en la transformacion de sus causas de fondo, es decir la
vulnerabilidad y la exposicion de amplios sectores de la poblacion. El énfasis del
paradigma ha pasado del desastre al riesgo y asi lo evidencian los discursos y
procesos de elaboracién, ajuste y adopcion de numerosos instrumentos regionales
y nacionales de orientacion de politicas y practicas. Sin embargo, la realidad
apunta a que las dinamicas de reforma a normativas, instituciones y précticas aun
requieren de ajustes, reforzamientos, precisiones y, sobre todo, implementacion.

El mayor reto que enfrenta América Central es el paso del discurso a la practica,
puesto que aunque se reconoce explicitamente la estrecha vinculacion entre los
procesos y actores que impulsan el desarrollo con la construccion y reduccion del
riesgo, lo cierto es que parece no comprenderse cual es la forma en que aquellos
procesos deben modificarse, ni el papel que los actores relacionados con el
desarrollo deberian asumir en los procesos orientados hacia la reduccién del
riesgo e impacto de los desastres. Por lo mismo, los discursos e instrumentos
adoptados caen en saco roto y terminan formando parte de procesos vacios, sin
contundencia ni impacto en la realidad.

1. NOTAS SOBRE EL IMPACTO RECIENTE DE LOS DESASTRES EN
CENTROAMERICA

El registro del impacto de los desastres se constituye en una preocupacion de los
gobiernos en los momentos inmediatamente posteriores a los mismos y
Gnicamente como una forma de estimar los costos asociados a la reconstruccion y
las peticiones de asistencia externa. En este contexto que surgen las evaluaciones
pos desastre de la CEPAL! que preceden a eventos de gran magnitud, o
“‘intensivos” para utilizar el lenguaje y enfoque introducido por el ISDR para
clasificar la magnitud de los desastres.?

1 En el caso de América Central las evaluaciones se han realizado para eventos de enorme
impacto como los desencadenados por el terremoto de Managua en 1972, el huracan Fifi en
Honduras en 1974, el terremoto de 1976 en Guatemala, los terremotos de 1986 y 2001 en El
Salvador, el huracan Mitch en 1998, el huracan Stan en 2005 y mas recientemente la depresion
tropical 12 E en 2011.

2 Un registro es intensivo si para una unidad politico administrativa local un registro indica que hubo
25 0 mas pérdidas de vidas humanas y/o 300 o mas viviendas destruidas, y es extensivo cuando
los valores de estas dos variables son inferiores (Corporacion OSSO y UNISDR, 2013).

Quinto Informe Estado de la Regién



Gestion del riesgo y vulnerabilidad a desastres

En tiempos recientes, la epidemiologia de los desastres ha concebido la
importancia de la valoracion de los impactos de los desastres como una forma de
evidenciar el fuerte impacto negativo que estos tienen sobre los procesos de
desarrollo y de crear datos de utilidad para la investigacion de sus causas de los
desastres y patrones de presentacion. Asi la preocupacion se ha movilizado
también hacia los desastres con impactos leves y moderados o extensivos, los
cuales a final de cuentas terminan teniendo un impacto devastador para pequefas
comunidades con muy escasa acumulacion de capital e infraestructura social.

Los esfuerzos de LA RED a este respecto son referencia obligada --y Unica para el
caso de América Latina—al momento de buscar cuantificar la evolucion y efectos
acumulados de los desastres intensivos y extensivos. El programa
DESINVENTAR ha permitido un registro detallado de impactos que, para efectos
de este ensayo, seran fundamentales para valorar cual ha sido la dinamica
reciente de los desastres. Este primer apartado aborda este aspecto sobre la base
de una reciente publicacion conjunta de la Corporacion OSSO y UNISDR (2013)
en la que se presenta el compendio mas completo elaborado hasta la fecha sobre
impactos de desastres de acuerdo a su factor desencadenante (eventos
geoldgicos o hidrometeorolédgicos) y su magnitud (intensivos o extensivos).

1.1. Desastres intensivos por evento desencadenante (climatico o geoldgico)

Contrariamente a la vision superficial de la problematica en la que
autométicamente --y sobre la base de datos parciales no relacionados a series
histéricas-- se asume que los eventos extremos que provocan los mayores
impactos son atribuibles al clima, la evidencia muestra que la situacion es en
realidad relativa.

Una revision de la dindmica de los desastres durante los ultimos veintidos afios
(1990-2011) muestra que los desastres intensivos que ha experimentado la region
han sido detonados tanto por eventos asociados al clima como a la actividad
geoldgica, especialmente terremotos. Asi pues en una perspectiva de largo plazo,
no es posible atribuir al cambio y/o variabilidad climatica la mayor parte de la
causalidad de pérdidas y dafios invariablemente.

Los datos recopilados a través de DESINVENTAR para América Central muestran
gue los desastres detonados por eventos relacionados al agua o al clima no son
los que provocan mas dafios y pérdidas en todos los casos (ldem.). Asi, para el
caso de El Salvador y entre los afios 1990 y 2011 los desastres intensivos
asociados al clima provocaron solamente 22% de las pérdidas totales de vidas
humanas, un 5% de las personas afectadas, un 5% de las viviendas destruidas y
solo un 1% de las viviendas dafiadas. En el caso de Costa Rica las pérdidas y
dafios en esas cuatro variables (personas fallecidas, personas afectadas,
viviendas destruidas y viviendas dafiadas) asociadas al clima fue practicamente
nula (Ibidem.)
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En el caso de Honduras y Guatemala el panorama cambia drasticamente, en el
primer caso practicamente el 100% de pérdidas y dafios por desastres extensivos
fue atribuible a eventos climaticos y en el de Guatemala las cifras no son tan
absolutas pero alcanzarian un promedio de 98% de pérdidas y dafios asociados al
clima en las cuatro variables. Sin embargo, de ocurrir un terremoto como el de
febrero de 1976 al activarse la falla Motagua-Polochic la situacién sin duda
cambiaria drasticamente. De hecho, més adelante en este mismo documento al
revisar la dinamica de los desastres para el periodo 2010-2013 se evidencia que
los terremotos registrados en el occidente de ese pais generaron la mayor
cantidad de viviendas destruidas y cerca de la mitad de las personas afectadas de
toda la subregion centroamericana en ese periodo.

Nicaragua y Panama se ubican en una posicion intermedia y muestran mayores
impactos de desastres con detonantes geoldgicos que Guatemala y Honduras en
esta serie histérica, aunque los impactos mayoritarios en las cuatro variables
siguen estando en el ambito de los desastres con componentes climaticos.

Los resultados anteriores no deberian de extrafiar considerando que El Salvador
se ubica en la costa Pacifica con afectacion indirecta de huracanes de poca
consideracion relativa y tiene presencia de volcanes y fallas sismicas activas,
Costa Rica esta fuera de la ruta de huracanes, Honduras se ubica en la costa
Caribe con ciudades y poblaciones directamente expuestas a la trayectoria de
huracanes con ausencia de volcanes activos y muy baja actividad sismica,
Nicaragua y Panama presentan exposicion tanto a eventos climaticos como
geolégicos vy, finalmente, Guatemala aunque se ubica en una zona
geoldgicamente activa no ha tenido actividad significativa de este tipo en el
periodo de estudio por lo cual los impactos de los desastres intensivos son
atribuibles a detonantes climéaticos.

1.2. Desastres extensivos por evento desencadenante (climético o geoldgico)

En el caso de los desastres extensivos El Salvador es el pais con mayores
pérdidas y dafios atribuibles a actividad geoldgica en las cuatro variables (75% de
las viviendas destruidas y 42% de las personas afectadas, por ejemplo), seguido
de lejos por Costa Rica (38% de las viviendas destruidas y 5% de las personas
afectadas). Para los restantes cuatro paises de la subregién la mayor parte de
dafios y pérdidas por eventos extensivos estan asociados a desastres con
componentes climaticos, con la aclaracion de que en el caso de Honduras se
detectan algunos impactos significativos de desastres con componentes
geoldgicos (18% de las viviendas destruidas y 15% de las dafiadas).

Nuevamente se evidencia que la actividad sismica y volcanica no es despreciable
al momento de valorar los impactos de los desastres y debe de poner en
perspectiva el hecho de que deben de balancearse prioridades de los entes y
actores impulsores de la GIRD. No es ocioso anotar aca que esto debe matizar el
desbalance de prioridades que se esta configurando en torno al cambio climatico,
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pues este tendra mayores impactos en el futuro (2020 y 2050 por ejemplo), y en
realidad no se tiene evidencia contundente que sea el causante Unico de todos los
eventos climaticos extremos y normales que se presentan en la subregiéon
(Aguilar, et al., 2005). En su mayoria estos son resultado de la variabilidad del
clima observada histérica y arqueolégicamente.

1.3. Pérdidas y dafos totales por eventos extensivos e intensivos (1990-2011)

Algunas de las tendencias que surgen al comparar los impactos de desastres
intensivos y extensivos es que no necesariamente son los primeros los que
provocan siempre la mayor cantidad de pérdidas y dafios. Los desastres
extensivos o “pequenos” y “medianos” son mas frecuentes y su efecto acumulado
puede ser de mayor consideracion.

De hecho, los cuadros 1 y 2 muestran esta dinamica en el caso de las personas
afectadas y las viviendas dafiadas, en ambos casos las cifras son mayores para
los casos de desastres extensivos reflejando que estos colocan mayores
presiones sobre los sistemas humanos, debilitAndolos y generando el caldo de
cultivo para que los siguientes eventos detonantes generen mayores pérdidas y
dafos.

En cambio las muertes y viviendas destruidas alcanzan cifras totales mayores
para los desastres intensivos que son por lo general mas destructivos aunque se
presentan con periodos de retorno mucho méas amplios. Por ejemplo, entre los
terremotos de El Salvador transcurrieron 15 afios (1986 y 2001), mientras que
entre los huracanes con impactos regionales transcurrieron 7 afios (Mitch en 1998
y Stan en 2005).

Cuadro 1. Pérdidas y dafios totales por riesgo intensivo. 1990-2011

Pais Pérdida vidas Personas Viviendas Viviendas
humanas afectadas destruidas dafadas
. Clasificacion
kel E kel ?S kel 5 ke *5 final
= = c = = = = = paises)
(@] S o < O < O <
O (@) O O
Costa Rica 46 13 46.980 11 4.238 10 7.507 9 11
El Salvador 2.304 4 1.661.195 2 141.491 1 133.500 2 2
Guatemala 597 8 329.279 9 18.918 6 40.210 7 6
Honduras 5.955 1 935.116 5 1.802 13 400 13 8

3 Esta clasificacion se refiere a la posicién que ocupa cada pais en un ranking de un total de 16
basado en la maxima cantidad posible de cada tipo de pérdida y dafio considerado: sobre
personas y sobre viviendas.
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Nicaragua 2.105 5 124.879 10 9.822 8 5.281 10 9
Panama 13 14 21.799 13 1.339 14 3.377 11 14
Total 11.020 3.119.248 177.610 190.275

Fuente: Corporacion OSSO y UNISDR, 2013.

Dos tendencias que llaman fuertemente la atencion en relacion a los desastres
intensivos son el bajo impacto relativo de estos en Panama y, en el otro extremo,
el alto impacto relativo en el caso de El Salvador. Esto se explica en gran medida
por los impactos de los terremotos en este Ultimo pais, los cuales constituyeron los
desastres intensivos mas notables en el periodo y que acontecieron el 13 de enero
y 13 de febrero de 2001. En el caso de Panama, existe menos poblacion expuesta
(GFDRR, 2009) y se agrega el hecho fundamental que no es afectada
directamente por huracanes y no sufridé terremotos significativos en el periodo,
similar es el caso de Costa Rica.

Cuadro 2. Pérdidas y dafios totales por riesgo extensivo. 1990-2011

Pais Pérdida vidas Personas afectadas Viviendas Viviendas
humanas destruidas dafadas
< < < < fC_IaTnElcatczl()nl 5
he] 0 ke] 0 © 0 ke] © inal (entre
c = c = c = c =
3] 0 ] 0 O 0 ] 0
@) © (@] © O © O o
O O O (@)
Costa Rica 290 11 207,494 15 3184 12 51,267 12 13
El 742 7 1,048,343 12 12,530 5 90,756 7 6
Salvador
Guatemala 1,299 4 5,373,745 4 12,073 6 | 124,380 5 4
Honduras 930 6 3,354,631 6 6,049 10 60,089 11 8
Nicaragua 276 13 1,418,807 11 5,858 11 30,422 14 12
Panama 290 11 481,001 14 8,145 8 84,661 8 10
Total 3,827 11,884,021 47,839 441,575

Fuente: Ibidem.

En lo tocante a desastres extensivos es Guatemala la nacién que ha sido mas
afectada en el periodo, seguida por El Salvador y Honduras. En buena medida
esto obedece a las inundaciones recurrentes en las zonas costeras de estos
paises: la zona de la costa Pacifico de Guatemala y ElI Salvador son
recurrentemente afectadas y alli se ubican importantes centros poblacionales,
mientras que en el caso de Honduras las inundaciones en la costa Caribe —
especialmente en el Valle de Sula, en la costa del Golfo de Fonseca y en la propia
capital Tegucigalpa se manifiestan varias veces al afo.

1.4. Dinamica de los desastres entre 1990-2011

Sin excepcion, los seis paises muestran una tendencia creciente en el impacto de
los desastres extensivos en dos o mas de las cuatro variables de control ya
mencionadas (Corporacién OSSO y UNISDR, 2013). Esto es cierto tanto para todo
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el periodo 1990-2011, como al comparar los periodos 2006-2007 y 2008-2011,
evidenciando con ello de que muy a pesar del intenso despliegue de los esfuerzos
de fortalecimiento de capacidades regionales, nacionales y locales la tendencia no
ha podido ser revertida.

Lo anterior tampoco quiere decir que los esfuerzos hayan sido estériles, sino méas
bien de que aun son insuficientes, puesto que sin lugar a dudas en ausencia de
los procesos de fortalecimiento de capacidades la tendencia hacia el alza podria
ser incluso superior a lo observado.

1.5. Dinamica de los desastres 2010-2013

La amenaza sismica, aunque no tan frecuente como la climatica, tiene un fuerte
impacto sobre las sociedades y se refleja claramente en las tendencias mas
recientes del impacto de los desastres durante el periodo 2010-2013 que se
presentan en comparativa con dos periodos anteriores en el cuadro 3. Al respecto
de los datos es importante aclarar que los correspondientes a los periodos 2000-
2004 y 2005-2009 incluyen registros de cuatro paises: Guatemala, El Salvador,
Costa Rica y Panama (Programa Estado de la Nacién, 2011), correspondientes a
los Unicos disponibles para la region en la base de datos DESINVENTAR. Para
efectos de que la informacién sea comparable se optd por contar los registros para
€s0s mismos paises para el periodo 2010-2013 y, ademas, calcular otra serie de
datos para el mismo periodo que incluya a Nicaragua y Honduras, los cuales ya
reflejan registros para el periodo mas reciente.

Al revisar el comportamiento histérico del impacto de los desastres destacan dos
dinamicas:

e Los impactos de desastres desencadenados por lluvias e inundaciones se
perfilan, de lejos, como los primeros causantes de muertes y destruccion de
viviendas dentro del periodo 2010-2013. Al comparar este ultimo con el
correspondiente a 2005-2009 se detecta una reduccion de la poblacion
fallecida, aunque se mantienen altas las cifras de viviendas destruidas y la
poblacién afectada se incrementé casi el doble entre ambos periodos.

e Los sismos se mantienen como un importante factor del riesgo de desastres
que para el periodo 2010-2013 incrementd su participacion como factor
generador de pérdidas y dafios, al pasar las casas destruidas de 1,869 a 7,349
unidades y al alcanzar el total de personas afectadas la abultada cifra de
2,450,597 personas. Los desastres asociados a estos eventos no observan
una dinamica lineal como los asociados al clima, se comportan erraticamente
pudiendo alcanzar cifras inusitadas en un periodo (2000-2005 por ejemplo)
para luego descender y aumentar de nuevo al calor de los impactos de sismos
recurrentes pero con amplias tasas de retorno.

e Las personas afectadas por deslizamientos se incrementaron en 467% entre
2005-2009 y 2010-2014, aun a pesar de que —por limitaciones de datos para
2014—se estan comparando un periodo de cinco afios con uno de cuatro. Esta
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dinamica esta asociada al impacto de deslizamientos en Guatemala en el
periodo, donde se reportaron un 98% del total de personas afectadas por estas
amenazas.

Por otra parte, las series de datos para los seis paises muestran que los sismos
tuvieron un impacto significativo sobre la vivienda al ser el segundo evento
desencadenante con mas viviendas destruidas (7,362 en total). Esto se debe en
gran parte a los eventos ocurridos en el occidente de Guatemala entre el seis y
siete de noviembre de 2012, de hecho este evento reporta mas del 90% de los
totales de los impactos sobre personas y viviendas de todos los desastres por
sismos en el periodo 2010-2014. Con todo, se queda lejos del impacto de los
terremotos y desastres de 2001 en El Salvador los cuales elevaron las cifras hasta
niveles récord: 1,235 fallecidos y 138,583 viviendas destruidas.

Los deslizamientos fueron causantes también de importantes pérdidas y dafios, en
Su mayor parte estan asociados a lluvias intensas y, en menor medida, son una
amenaza secundaria asociada a los terremotos. Los desastres con este
componente habrian afectado a un total de 1,421,554 personas en los seis paises
de la region con informacion disponible.

Cuadro 3. Pérdidas y dafios por tipo evento detonante. 2000-2013

2000-20042/ | 2005-2009°/ | 2010-20132/ 2010-2013%/
Muertes
Lluvias 8 423 154 209
Inundacion 47 230 62 808
Vendaval n.d. n.d. 8 9
Sismo 1.235 26 46 46
Deslizamiento 797 388 260 300
Casas destruidas
Lluvias 53 10.653 10.710 10.777
Inundacion 1.282 2.601 557 1.125
Vendaval 76 388 72 91
Sismo 138.583 1.869 7.349 7.362
Deslizamiento 1.942 809 1.006 1.273
Poblacion afectada
Lluvias 4.704 164.600 490.103 625.827
Inundacion 197.256 377.782 427.185 651.422
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2000-2004%/

2005-20092 /

2010-2013%/

2010-2013%/

Vendaval 2.139 58.499 2.861 4.967
Sismo n.d. n.d. 2.450.597 2.451.477
Deslizamiento 348.542 230.804 1.310.848 1.421.564

a/ Corresponde a datos de Guatemala, El Salvador, Costa Rica y Panama
b/ Corresponde a datos de Guatemala, El Salvador, Costa Rica, Panama, Honduras y Nicaragua.

Fuente: Elaboracién propia en base a Programa Estado de la Nacién, 2011 y DESINVENTAR para
el periodo 2010-2013.

Una revision de la dinamica del impacto de los desastres de acuerdo a evento
detonante muestra que en el periodo 2010-2013 se registran las siguientes
dinamicas:

e Mayor impacto de desastres con detonantes sismicos. Resulta evidente que
en el periodo 2010-2013 se registré un importante repunte del impacto de
desastres desencadenados por terremotos, los cuales habrian afectado a
2.451.477 personas en los seis paises con informacion disponible. Al
respecto destaca que en Nicaragua y Honduras solamente habrian
resultado afectadas 500 personas en el periodo mencionado, por lo que la
mayor parte de afectados se concentran en los restantes 4 paises y
especialmente en Guatemala en donde resultaron afectadas 2.449.957
personas equivalentes a practicamente la totalidad (99.94%). Esto obedece
al impacto del terremoto y los desastres registrados el 7 de noviembre de
2012 en el occidente de ese pais. Por otra parte, la cantidad de viviendas
destruidas ascendi6 a 7,362, de las cuales 7.349 se registraron en
Guatemala, donde también se reportaron la totalidad de muertes atribuibles
a los terremotos (46).

e Fuerte impacto de las lluvias sobre el parque habitacional. Un total de
10.777 viviendas fueron destruidas por desastres desencadenados por
lluvias, esto es suficiente para que estos se coloquen en la primera posicion
de las causales de viviendas destruidas. Nuevamente destaca que
Guatemala report6 casi la totalidad de las pérdidas con 10.708 viviendas
(99.4% del total para los seis paises con informacion disponible).

e Alta cifra de personas afectadas a causa de deslizamientos. Nuevamente
Guatemala es la que reporta la mayor cantidad de afectados por estos
eventos que fueron desencadenados por el terremoto del 7 de noviembre
de 2012 y que habrian afectado —siempre de acuerdo a los registros de
DESINVENTAR—un total de 1.289.423 personas afectadas (90.7% del total
para los seis paises con informacion disponible)

e La mayor proporcién de las personas fallecidas se reportaron en Honduras
(720) y fueron provocadas por desastres en las que inundaciones fueron los
detonantes. Este pais es en el que se ubica la mayor cantidad y proporcién
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de poblacion expuesta a lluvias intensas y huracanes, situacién que explica
en lo fundamental la abultada cifra relativa de fatalidades que se registraron
durante el periodo 2009-2013.

En relacion al Cuarto Informe Estado de la Region resulta evidente que el
terremoto y los desastres del 7 de noviembre 2012 en el occidente de Guatemala
son los que han marcado las tendencias en el periodo 2010-2013 en lo tocante a
personas fallecidas, afectadas y viviendas destruidas. Las implicaciones se
vuelven incluso mas evidentes al considerar que las amenazas secundarias de
deslizamientos y los desastres que generaron abultaron aun mas las cifras
atribuibles a cada una de las tres variables examinadas.

2. FACTORES Y PROCESOS ASOCIADOS AL RIESGO

América Central es considerada por los gedgrafos como uno de las tres zonas
mas peligrosas del mundo (conjuntamente con el sudeste Asiatico y Bangladesh)
debido en gran medida a un régimen climatico donde son frecuentes los
huracanes, lluvias intensas y sequias y una dindmica geoldgica en la que
terremotos y erupciones volcanicas estan a la orden del dia (PNUD vy
CEPREDENAC, 2004).

Las implicaciones que el cambio climéatico acelerado tiene sobre la dindmica de los
riesgos de caracter hidrometeoroldgicos, especialmente inundaciones, huracanes,
lluvias intensas, sequias, e incendios forestales, para mencionar los eventos mas
recurrentes y de mayor impacto en la subregion centroamericana, apuntan a un
fuerte incremento en el riesgo de desastres, el cual por si mismo coloca una fuerte
presién sobre los sistemas humanos y materiales sin necesidad de cambios
climaticos significativos.

Mas importante aun son las condiciones en que se encuentran los sistemas
humanos y la dinamica de incremento de la vulnerabilidad global que, en el caso
de Centroamérica, apuntan hacia una profundizacién de las condiciones propicias
para un incremento en frecuencia, intensidad, area de afectacién y tipologia de los
desastres. Este apartado aborda brevemente los aspectos mas relevantes del
riesgo de desastres en la region lo cual incluye tanto los eventos fisicos (naturales
0 no) detonantes y los aspectos construidos socialmente.

2.1. Amenazas en el contexto del cambio climéatico

Auln sin evidencia contundente, los gobiernos de la region centroamericana —y de
otras regiones del mundo—atribuyen al cambio climatico la mayoria de eventos
hidrometeoroldgicos de alto impacto (Véase por ejemplo: MARN, 2013). No se
conocen aun de esfuerzos cientificamente validados en la subregion para
distinguir entre las pérdidas y dafios asociados a la variabilidad climética y los que
realmente pueden estar asociados al cambio climatico acelerado, se espera que
en el fututo cercano estos estudios se realicen pues existe ese compromiso dentro
de los acuerdos asumidos por los gobiernos en la CMNUCC.
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La evidencia cientifica muestra que el estado de la ciencia actual no permite
aseverar con un suficiente grado de robustez de que todos los eventos extremos
climaticos son resultado de un cambio climatico reciente (IPCC, 2012). Con todo,
no debe obviarse que los escenarios futuros del clima muestran que se estaran
incrementando los eventos climéticos extremos asi como también los parametros
normales de eventos de lenta gestacion tales como: sequias, comportamiento de
las mareas y temperaturas promedio.

En buenas cuentas, se estara enfrentando una situacion similar a la actual pero
con manifestaciones mas intensas y frecuentes del clima que retan a las
sociedades a adoptar medidas para reducir la vulnerabilidad y la exposicion, es
decir los déficits de seguridad humana que son de caracter historico, que no
obedecen al cambio climético, pero que al conjugarse con este apuntan a un
incremento considerable en el riesgo de desastre ya conocido que deberia motivar
a redoblar esfuerzos para enfrentar los problemas de fondo que obstaculizan el
desarrollo.

Las amenazas hidrometeorolégicas que se presentan con mayor frecuencia e
intensidad en América Central son inundaciones, sequias, huracanes y marejadas.
En el caso de las inundaciones estas se presentan especialmente en la época
lluviosa que se extiende desde los meses de mayo a octubre de cada afio, sin
embargo los meses con mayor copiosidad son los de junio, septiembre y octubre;
adicionalmente, en algunos afios se presentan lluvias intensas en el mes de
diciembre que provocan precipitaciones e inundaciones en zonas costeras del
norte de Honduras. Las zonas mas afectadas por este eventos corresponden a las
zonas costeras de Guatemala, El Salvador y Nicaragua, asi como también a las
partes bajas de otras cuencas de esos mismos paises y del interior de Costa Rica
y Panamé (Véase mapa 1).
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Mapa 1.Territorios de América Central con mayor precipitacion y amenazas de
inundaciones

Departamentos mas afectados por
mayor acumulacion de lluvia
1 al 16 octubre 2011

www.servirnet  usao(Qp U®/ Li'c1MoDced O

Con el apoyo de Cable & Wirelss

Elaborado por CATHALAC
17 octubre 2011

Fuente: CATHALAC, 2011.

Por otra parte, los eventos geoldgicos son también un factor a considerar y
comprenden terremotos, erupciones volcanicas y movimientos de masas. Las
zonas con mayor actividad geolégica son las ubicadas en la vertiente del Pacifico
de la subregidén, cruzada por decenas de volcanes que forman parte del
denominado Cinturén de Fuego del Pacifico, fallas sismicas locales, fallas
sismicas continentales e innumerables montafias y cerros deforestados que
recurrentemente son escenario de movimientos de masa asociados a lluvias
intensas o a la actividad sismica.

Al igual que en otras regiones del mundo también estan presentes: contaminacion,
construccion de obras de infraestructura sin previsiones de impacto sobre el riesgo
y almacenamiento de sustancias peligrosas sin medidas de seguridad adecuadas.
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2.2. Factores y procesos impulsores de la vulnerabilidad global (Principales
impulsores)

Los desastres son en realidad un problema asociado a déficits en procesos
histéricos de desarrollo, en tanto son resultado de condiciones de vulnerabilidad
de grupos poblacionales que no pueden acceder a la satisfaccion de sus
necesidades basicas. En este marco pueden sefalarse cinco aspectos
fundamentales que impulsan la vulnerabilidad en el contexto centroamericano y
los cuales se resefian en este subapartado. Antes cabe destacar que los factores
que estan a la base de la configuracién del riesgo de desastres son de larga
gestacion y no han sido generados en un periodo tan corto como el que aca se
examina (2010-2013). Aspectos tales como la ubicacién de los asentamientos
humanos, degradacion ambiental, carencia de tecnologias agropecuarias
adecuadas, déficit habitacional y pobreza se han configurado a lo largo de
décadas, o incluso siglos, y por lo mismo no pueden atribuirse a dinamicas que
hayan podido gestarse en un periodo reciente. En ese sentido puede afirmarse
qgue en el periodo de estudio no se han registrado cambios sustanciales en los
causales de la vulnerabilidad, los cuales siguen siendo de caracter eminentemente
social tal como se expone a continuacion.

2.2.1. Ocupacion de zonas de alta amenaza

Buena parte de la poblacién de la regidn ocupa zonas de inundacién, laderas
inestables y zonas de afectacién por sequia. Tal es el caso de asentamientos
humanos ubicados en: la boca costa de Guatemala donde desembocan
importantes rios que drenan desde la cordillera volcéanica central, partes bajas de
los rios Paz, Lempa y Grande de San Miguel en El Salvador; Valle de Sula en el
norte de Honduras donde drena y desborda el rio Chamelecén, para mencionar
algunos ejemplos.

Por otra parte, en todos los paises de la subregion existen volcanes y montafias
que han sido utilizadas para la agricultura y, consecuentemente, para
asentamientos humanos como por ejemplo: las laderas de los volcanes Pacaya,
Fuego y Agua en Guatemala; volcan de San Salvador y de Santa Ana, en El
Salvador; Cerro Negro en Nicaragua y Arenal y Turrialba en Costa Rica.

En el caso de la sequia, se ha definido claramente la existencia de una zona
conocida como el Corredor Seco Centroamericano que abarca el occidente de
Costa Rica y Nicaragua, sur de Honduras, oriente de El Salvador y oriente de
Guatemala, donde se desarrollan tanto actividades agropecuarias de subsistencia
y de gran escala que estan siendo afectadas recurrentemente por la sequia
meteoroldgica y agricola.
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2.2.2. Déficit habitacional.

De acuerdo a datos del BID se estima que para 2014 en Centroamérica existe un
déficit habitacional de un 45%, lo cual implica que cerca de 20 millones de
personas no cuentan con una vivienda adecuada en términos estructurales y de
servicios basicos 4 Consecuentemente, el impacto de terremotos, lluvias fuertes,
inundaciones y huracanes se magnifica debido a que paredes, techos y pisos no
son adecuados para resguardar a los habitantes de las viviendas de estos eventos
naturales recurrentes que solamente causan dafios cuando afectan a familias y
comunidades que estan en situacion de precariedad habitacional.

2.2.3. Débil transferencia de tecnologias agropecuarias para la reduccion del
impacto de los desastres con componentes climaticos

Un impulsor del riesgo que esta claramente evidenciado es la ausencia (0
debilidad) de programas gubernamentales y no gubernamentales de transferencia
de tecnologias agropecuarias para hacer frente a amenazas climaticas,
especialmente inundaciones y sequias. Esto se evidencia en una amplia masa de
poblacién rural campesina que desarrolla practicas de agricultura de subsistencia
con practicas rudimentarias que no toman en cuenta aspectos de reduccion del
riesgo climatico como, por ejemplo: sistemas de almacenamiento de agua y riego,
diversificacion productiva hacia rubros menos dependientes del clima, variaciéon en
las fechas de siembra y adopcion de practicas de conservacion de suelo y agua.

2.2.4. Degradacion ambiental manifiesta en incremento de areas deforestadas

La deforestacion continua avanzando en la subregiébn muy a pesar de los
esfuerzos historicos y presentes por revertir la tendencia, se estima que las tasas
anuales de deforestacion en la region oscilan entre un 2% anual en el caso de
Costa Rica y un 5% en el caso de El Salvador, por ejemplo. Solo entre 2005 y
2010 se estima que el area boscosa de la subregion se redujo en 1.246 millones
de hectareas (Programa Estado de la Nacion, 2011).

2.2.5. Presencia de poblacién en condiciones de pobreza

La pobreza no define la vulnerabilidad en toda su complejidad, sin embargo, es un
importante factor impulsor de la misma en tanto que conlleva consecuencias en
términos de falta de acceso a terrenos seguros, viviendas seguras, educacion,
acceso a la salud y a sistemas de seguros contra siniestros y motiva practicas de
extraccion insostenible de los recursos naturales que acaban por eliminar servicios
ecosistémicos basicos como el control de inundaciones y el almacenamiento de
agua en las capas superficiales y subterraneas que mitigan los impactos de las

4 http://www.elfinancierocr.com/economia-y-politica/Deficit-viviendas-Centroamerica-
alcanza_0_634736522.htm|?print=1
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sequias meteoroldgicas. El ultimo informe del Estado de la Region consigna cifras
gue pueden variar desde un 18% en el caso de Costa Rica hasta un 64.4% en el
caso de Honduras (Programa Estado de la Nacion, 2011).

2.3. Tendencias del riesgo climatico

Una revision de la evolucion del riesgo climatico entre 2011 y 2013 es posible a
través del indice de Riesgo Climatico elaborado sobre una base bianual por la
organizaciéon no gubernamental de investigacion Germanwatch. Este muestra que
entre 2011 y 2013 disminuy6 considerablemente este indicador debido a que
disminuyeron las muertes y las pérdidas econdémicas asociadas a desastres con
componentes climaticos (cuadro 4).

Por ejemplo, El Salvador pasé de ser el cuarto pais con mayor riesgo climatico al
puesto 125 entre los afios mencionados, Guatemala pasé de ser el noveno al
puesto 44 y Honduras paso de la casilla 11 a la 38.

Sin embargo, este indicador debe de ser visto con precaucion pues lo Unico que
estaria indicando es que durante 2013 se registraron eventos de menor impacto
que los registrados en 2011 cuando se registraron los fuertes impactos de la
tormenta tropical 12 E, la cual afectd6 a Guatemala, Nicaragua, El Salvador,
Honduras y Costa Rica generando un incremento en el mencionado CRI.

Cuadro 4. Evolucion del indice de Riesgo Climéatico. 2011-2013

Posicion Pais Puntaje | Muertes Muertes Pérdidas Pérdidas
2013 CRI por totales por unidad
(2011) 100,000 (Millones de | del PIB en

habs. US PPP) %
134 (35) | Costa Rica 109.17 0 0 0.01 0
125 (4) | El Salvador 104.17 1 0.016 0.02 0
44 (9) | Guatemala 51.17 17 0.11 32.1 0.028
39 (11) | Honduras 46.67 10 0.123 25.22 0.068
58 (14) | Nicaragua 61.83 13 0.212 2.28 0.008
91 (99) | Panama 83.33 4 0.107 0.18 0

Fuente: Kreft et al, 2014

Con todo, no puede negarse que la region es una de las mas afectadas por
desastres con detonantes climaticos tal como lo revela una revision de los
impactos de mas largo plazo entre 1994 y 2013 (cuadro 5), elaborado también por
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encargo de Germanwatch, que muestran que tres paises de la regién se
encuentran entre los diez con mayor riesgo climéatico: Honduras (1), Nicaragua (4)
y Guatemala (9). Resulta especialmente notable que Honduras es el pais con el
mayor ranking de riesgo climatico a nivel mundial en el periodo mencionado (Kreft

et al, 2014).

Cuadro 5. Evolucion del indice de Riesgo Climéatico para las diez primeras
posiciones. 1994-2013

Posicién Pais Puntaje | Muertes Muertes Pérdidas Pérdidas

1994-2013 CRI por totales por unidad
(1993- 100,000 (Millones de | del PIB en
2012) habs. US PPP) %

1(1) Honduras 10.33 309.7 4.60 813.56 3.30

2(2 Myanmar 14 7137.40 | 14.80 1256.20 0.87

33 Haiti 16.17 307.8 3.41 261.41 1.86

4 (4) Nicaragua 16.67 160.15 2.98 301.75 1.71

5(7) Filipinas 19.50 933.85 1.13 2786.28 0.74

6 (5) Bangladesh | 20.83 749.10 0.54 3128.80 1.20

7 (6) Vietnam 23.50 391.70 0.48 2918.12 1.01

8 (8) Republica 31.00 210.45 2.38 274.06 0.37

Dominicana
9 (10) Guatemala | 31.17 83.20 0.68 477.79 0.62
10 (12) Pakistan 31.50 456.95 0.31 3988.92 0.77

Fuente: Kreft et al, 2014

No cabe duda que la regién enfrenta desde el momento actual un alto nivel de
riesgo climatico que, en el contexto del cambio climético, tender4 a aumentar en la
medida que aumenten frecuencia e intensidad de inundaciones, sequias,
huracanas y lluvias intensas, se eleve el nivel del mar y se intensifiquen las olas
de calor (CEPAL, 2011).

3. MARCO NORMATIVO Y JURIDICO RELACIONADO AL RIESGO Y EL
DESASTRES

Después del impacto del huracan Mitch a finales de octubre y principios de
noviembre de 1998, los paises de América Central experimentaron un brusco giro
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en la forma en que sus gobiernos abordaban la problematica de los desastres. En
la XX Cumbre de Presidentes de Centroamérica se adopto el Marco Estratégico
para la Reduccion de la Vulnerabilidad y los Desastres y se declard el periodo
2000-2004 como el Quinquenio Centroamericano para la Reduccion de las
Vulnerabilidades y los Desastres. Al mismo tiempo, se reconocié al
CEPREDENAC como ente especializado del SICA en materia de reduccion del
impacto de los desastres y se le encargo la elaboracion del PRRD 1999-2004, el
cual estaba llamado a ser el instrumento orientador para la implementacion del
recién mencionado Marco Estratégico.

Los cambios han fluido desde arriba hacia abajo, de lo regional a lo nacional,
reflejando el liderazgo que el SICA asumid y la preponderancia que el tema de la
reduccion del riesgo e impacto de los desastres adquirié después de Mitch. En los
siguientes numerales se resefian brevemente los principales hitos en el proceso
gue ha conducido a la situacion actual en la que la prioridad del tema en el
contexto del desarrollo figura de forma recurrente en los discursos.

3.1. Avances regionales

En el plano regional es donde se han registrado los mayores avances en discurso,
acuerdos y formulacién de instrumentos de orientacion basica para la gestion del
riesgo y los desastres, dos instrumentos de orientacion que resumen los avances
recientes son la PCGIR y la ERCC.

3.1.1. Aprobacion de la Politica Centroamericana de Gestion Integral de
Riesgos (PCGIR)

Esta fue aprobada en 2010 y constituye un importante avance para orientar la
formulacién de politicas nacionales, puesto que en el plano regional no existen
estructuras que viabilicen su implementacién en los territorios. Su objetivo general
se resume en dotar a la regién de un marco orientador que vincule las decisiones
de politica con instrumentos de aplicacion que contemplen la relaciéon de la gestion
del riesgo con la gestiébn econdmica, la gestion social y la gestibn ambiental.

Responde a cinco prioridades que se reflejan en los siguientes ejes articuladores:

a. Reduccion del riesgo de desastres de la inversion para el desarrollo
econoémico sostenible

Desarrollo y compensacion social para reducir la vulnerabilidad

Ambiente y cambio climatico

Gestidn territorial, gobernabilidad y gobernanza

Gestidn de los desastres y recuperacion

©cooo

Asi pues, la PCGIR en realidad considera tanto la gestibn del desarrollo
sostenible, como la respuesta a desastres consumados y se ha erigido como un
importante referente para los paises de la regiéon en materia de gestion integral del
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riesgo que —sin embargo—no se ha traducido en practicas consecuentes en
ninguno de los paises de la subregion.

La PCGIR ha sido considerada para la elaboracion de la Politica de Gestion
Integral del Riesgo de Desastres de Panama, la cual fue aprobada en 2010 y de la
Politica de Gestidn Integral del Riesgo de Desastres en El Salvador, la cual fue
formulada desde 2012 pero aun no ha sido aprobada, ni adoptada por el
gobierno. En el resto de paises de la subregién aun no se han elaborado
instrumentos de politica, aunque si planes nacionales y protocolos, los cuales se
resefian mas adelante en este mismo documento.

Durante los meses de mayo Y junio, se desarrollara con apoyo del COSUDE una
evaluacion intermedia del proyecto Promocion y Armonizacion de la PCGIR, el
cual se inicié en noviembre de 2013 y se proyecta que finalice en octubre de 2016.
En este marco este proyecto se propuso contribuir en el logro de los cinco ejes
articuladores de los seis paises de la regién promoviendo iniciativas en tematicas
relativas a: inversién publica, reduccion de la vulnerabilidad de asentamientos
humanos e infraestructura publica y privada, gestidn territorial, ambiente y cambio
climatico y gestién de los desastres. (CEPREDENAC & Cooperacion Suiza en
América Centra, S.f.)

El objetivo general del proyecto se propuso “Contribuir a fortalecer los procesos de
desarrollo de la regiébn centroamericana, para mejorar el nivel de vida de la
poblacién mas vulnerable ante amenazas naturales” y los efectos esperados son
tres:

e Los asentamientos humanos y la infraestructura publica y privada se
construyen en lugares de menor riesgo y son mas resistentes a desastres.

e La gestion integral de riesgo a nivel nacional y regional es mas efectiva,
coordinada y armonizada.

e La gestion integrada del medio ambiente, el recurso hidrico y el riesgo se
ha mejorado y se realiza de forma multisectorial e interinstitucional.
(CEPREDENAC & Cooperacién Suiza en América Centra, S.f.)

Debido a que adn no se realiza la evaluacion intermedia aun no se cuentan con
documentos referenciales de acceso publico para valorar el grado de
implementacion, el cual ha sido coordinado por el CEPREDENAC. Este ente ha
elaborado guias y manuales en los temas de evaluacion econdmica de la inclusion
de la variable riesgo de desastres en la inversion publica y su aplicacion en
proyectos pilotos en varios paises, asi como el Diagnostico de los Sistemas
Nacionales de Inversion Publica, Manuales de Normas y Disefio de Carreteras y
Puentes con enfoque de gestién de riesgo y seguridad vial y cartillas sobre la
vulnerabilidad ante sismos. (CEPREDENAC & Cooperaciéon Suiza en América Central,
S.f. (2))
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3.1.2. Adopcion de la Estrategia Regional de Cambio Climético (ERCC)

Durante noviembre de 2010 los gobiernos adoptaron la ERCC como un
instrumento orientador para las acciones de mitigacion y adaptacion al cambio
climatico, esta asumio seis prioridades estratégicas (CCAD & SICA, 2010):

a. Vulnerabilidad y adaptacion a la variabilidad y cambio climatico y gestion
del riesgo

Mitigacion

Fortalecimiento de capacidades institucionales

Educacién, concienciacion, comunicacién y participacion ciudadana
Transferencia de tecnologias

Negociaciones y gestion internacional

~®Poo0CT

La articulacion, discusion y posterior adopcion de la ERCC es un importante
avance para identificar los principales problemas a los que la region se enfrentara
en el futuro cercano en un contexto de cambio climatico acelerado. Sin embargo,
los mecanismos para su implementacion continlan siendo débiles y, en la
practica, no ha tenido mayor impacto en la dinAmica de los gobiernos en relacién
al cambio climético, la cual continua siendo influenciada en lo fundamental por las
dindmicas globales que se configuran en el contexto de las continuas y fragiles
negociaciones que se sostienen en el seno de la CMNUCC.

Cuatro afios después de la aprobacién de la ERCC su nivel de implementacion
debe examinarse a la luz de lo acontecido en cada uno de los seis paises de la
subregion, lo cual no es posible a partir del alcance de este documento insumo, lo
que si puede anotarse son consideraciones generales de acuerdo a cada eje:

e Vulnerabilidad y adaptacién a la variabilidad y cambio climatico y gestién del
riesgo. De parte de los gobiernos las acciones de adaptacion son en realidad
sumamente limitadas y la mayor parte de los esfuerzos han sido desarrollados
con fondos de la cooperacion internacional canalizados a través de organismos
no gubernamentales. Las medidas de adaptacion aun son un proyecto, sin
concreciones significativas en los territorios.

e Mitigacion. Este no deberia de ser un aspecto prioritario para la subregion,
habida cuenta que su aporte en emisién de gases de efecto invernadero es
irrelevante en el contexto mundial, con todo, cabe anotar que no se han
tomado medidas relevantes ni en el sector agropecuario, transporte y energia
gue permitan anotar reducciones relevantes en las emisiones.

e Fortalecimiento de capacidades institucionales. Desde antes de la aprobacion
de la ERCC los gobiernos venian creando unidades especializadas en sus
ministerios de ambiente, sin embargo, es evidente la limitada capacidad de los
gobiernos para gestionar acciones prospectivas de adaptacion e, incluso, para
negociar con pertinencia y eficacia nuevos acuerdos marcos mundiales en el
marco de la CMNUCC.

e Educacion, concienciacion, comunicacién y participacion ciudadana. No existen
reformas en las curriculas escolares, ni programas gubernamentales
significativos para promover la educacion informal o, al menos, mayor
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informacion publica sobre los impactos, causas y opciones de transformacion
ante al cambio climético.

e Transferencia de tecnologias. Es una de las tareas con mayores déficits puesto
que ni en el ambito del transporte, energia o agricultura existen programas que
efectivamente se desarrollen. Se han desarrollado a lo sumo evaluaciones de
necesidades tecnoldgicas y de requerimientos financieros para su
implementacion.

e Negociaciones y gestion internacional. La region no se presenta como bloque
en las negociaciones internacionales promovidas por la CMNUCC y cada pais
elabora posiciones poco informadas y con agendas particulares que no son
tomadas en cuenta en el marco mas amplio de las negociaciones globales.

3.2. Procesos nacionales

En los contextos nacionales se han registrado importantes avances en términos de
elaboracion y adopcion de normativas y planes, entre los cuales destacan las
siguientes:

e Reforma juridica e institucional en Honduras: creacion del Sistema Nacional
de Gestidn del Riesgo. 2009. Con la Ley del Sistema Nacional de Gestion
de Riesgos el gobierno de Honduras se propuso integrar a las instancias de
gobierno, empresa privada y sociedad civil bajo el objetivo de proteger la
vida y medios de vida de sus ciudadanos mediante la reduccion de los
niveles de riesgo, la promocion de la sostenibilidad ambiental y la
proteccion del patrimonio ecoldgico.

e Plan Nacional de Proteccion Civil en El Salvador. 2012. Su contenido
apunta a cambios notables en la forma en que el gobierno habia venido
enfocando el problema de los desastres en funcion de tres aspectos
fundamentales:

a) Establece en su propodsito general “Asegurar la preservacion de la
vida, prevenir y reducir dafios y consecuencias econdémicas,
sociales y ambientales estableciendo las lineas y prioridades
estratégicas de prevencion y mitigacion, asi como, definir las
responsabilidades claras para la preparacion y respuesta”

b) Define areas programaticas para la prevencion y mitigacion y

c) Pretende buscar vinculacibn programatica y territorial entre
emergencia, mitigacion y prevencion.

e Plan Nacional de Gestion del Riesgo con enfoque de género en Costa
Rica. (2010) y Plan Nacional para la Gestion del Riesgo 2010-2015 en
Costa Rica. (2010). Ambos parten del reconocimiento de que la gestion
del riesgo estd necesariamente vinculada con la promocion del
desarrollo por lo cual se plantea siete ejes estratégicos: reduccion de la
pobreza y generacion de resiliencia, mecanismos e instrumentos
normativos, desarrollo e inversion en la infraestructura publica,
participacion y desconcentracion; desarrollo, difusion del conocimiento y
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aplicacion de tecnologias apropiadas; preparativos y respuesta; v,
finalmente, recuperacién y reconstruccion postdesastres.

e Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de Desastres de
Panama. 2010. Introduce una serie de nociones en relacion a la gestion
y en relacion al territorio que sirven de marco y alcance conceptual para
el Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres. Estas incluyen los
enfoques correctivos, prospectivos y reactivos para gestionar los riesgos
de desastres y la distincion entre desastres intensivos y extensivos.
Concibe la gestion del riesgo como un enfoque integrado en procesos
méas amplios de gestidn del desarrollo.

e Plan Nacional de Gestion del Riesgo con enfoque de género de
Panama. (2013), Contempla cinco ejes tematicos: reduccion del riesgo
en la planificacion y proteccion financiera de la inversion, gestion
territorial y reduccion de la vulnerabilidad en la infraestructura social,
identificacion del riesgo, fomento de una cultura no sexista de
prevencion, gestion ambiental y adaptacion al cambio climatico; v,
fortalecimiento normativo e institucional.

e Plan Nacional de Respuesta en Honduras. 2009. Esta orientado a la
definicibn de modalidades de organizacion para la alerta y respuesta a
desastres, centrdndose principalmente en la logistica necesaria para
ello.

e Plan Nacional de Gestion del Riesgo 2010-2015 en Nicaragua. 2010.
Sus ejes programaticos contemplan: gestion integral del riesgo en los
procesos de desarrollo e inversion publica y privada, gestion territorial,
generacion, intercambio y utilizacion de la informacion cientifico técnica,
formacién, comunicacion y educacion; y gestion del desastre.

e Protocolo de Recuperacién Post Desastres en Guatemala. 2010. Esta
centrada en la fase de respuesta y contempla seis componentes del
ciclo de vida de la recuperacion en los ambitos de: activacion del
proceso de recuperacién, gestion estratégica y direccionamiento,
preparacion de condiciones e inicio de la recuperacion; control de
operaciones; implementacién de la recuperacion: gestion de proyectos
sectoriales y territoriales; y, finalmente, transicion al desarrollo local

Como puede apreciarse existe un denodado interés de los gobiernos por avanzar
en la construccion de politicas, planes y normativas que mejoren su vision y accion
en torno a la problematica que plantea el riesgo de desastres y los desastres en si
mismos. Buena parte de los contenidos de planes y politicas estan basados en
instrumentos de orientacion basica emanados de acuerdos internacionales, tales
como el Marco de Accién de Hyogo y la PCGIR. Una constante es el énfasis en la
respuesta y recuperacion ante desastres, aunque en los casos de Nicaragua,
Panama y Costa Rica se encuentran declaratorias en las que reconocen la
necesidad de vincular la gestion del riesgo con los procesos de desarrollo e
inversion.

24

Quinto Informe Estado de la Regién



Gestion del riesgo y vulnerabilidad a desastres

Con relacion a la legislacion relacionada cabe mencionar que, con la excepcién de
Guatemala, todos los paises de la subregion reformaron sus leyes relacionadas
con la gestion de los desastres durante la primera década del siglo XXI, reflejando
claramente de que existe una mayor prioridad politica del tema en relacion a la
existente a finales del siglo XX vy, especialmente, con anterioridad a los
devastadores impactos del huracan Mitch en 1998.

3.3. Implicaciones nacionales de los instrumentos regionales

A la luz de lo recién resefiado se pueden formular las siguientes valoraciones
generales:

La PCGIR ha tenido impacto en un solo pais (Panamd). De los seis paises de
la subregidn solamente una reporta la aprobacion de una politica de GIRD en
la linea de lo propuesta por la PCGIR, de los restantes cinco solo El Salvador
reporta esfuerzos en esta linea sin que se haya concretado la aprobacién de
la politica.

El PRRD tiene quince afios de existencia que han influenciado muy
lentamente en los ambitos nacionales. Desde su aprobacion en 1999 este
instrumento ha pretendido ser la guia para la elaboracion de los planes
nacionales, sin embargo, en la practica este no se refleja claramente en ellos,
pues estos mas bien responden a logicas diferentes, por lo general asociadas
a la logistica de la respuesta.

La ERCC no ha conducido a la adopcion de instrumentos nacionales
similares, Costa Rica ya contaba con su Estrategia Nacional de Cambio
Climatico desde 2009, antes de la aprobacién de la ERCC. No se conocen
de estrategias nacionales de cambio climatico motivadas por la ERCC, sino
mas bien de planes nacionales de adaptacion al cambio climatico, en el mejor
de los casos, pues en la mayoria de paises el cambio climético se refleja
como un componente de los politicas y planes de medio ambiente.

El CEPREDENAC tiene funcionamiento y personalidad propia, no ha sido
debidamente apropiado por los sistemas nacionales. Este ente existe por si
mismo, muy a pesar de que esta integrado por delegados de los paises de la
subregion. Su agenda, dindmica, prioridades y gestion de fondos se mueven
de forma relativa independiente de las prioridades de los gobiernos que se
integran en el mismo debido a que se ajusta a los lineamientos de la
cooperacioén internacional.

La vision emergencista y logistica sigue privando aun en el contexto de los
llamados oficiales a adoptar la GIRD. Independientemente de Ila
modernizacién de los discursos y los instrumentos orientadores, los sistemas
nacionales siguen funcionando en torno a la preparacion y la respuesta,
puesto que los entes encargados de gestionar el desarrollo econémico, la
gestion de la compensacion social y la proteccion ambiental participan
marginalmente, por lo general en los momentos de alerta y atencion de la
emergencia.
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3.4. Pertinencia de los instrumentos para las condiciones del riesgo de
desastres imperantes

Durante el periodo no ha habido cambios sustanciales en las condiciones de
riesgo de la subregion, el cual continua siendo sobre determinado por la
exposicion y la vulnerabilidad de los sistemas humanos que, en lo fundamental,
corresponden a condiciones sociales reiterativas en los distintos informes del
Estado de la Region y que también han sido resefiadas ya en el numeral 2 de este
documento.

Tanto la PCGIR, la ERCC, planes y protocolos abordan en términos generales la
condiciones de fondo de los riesgos imperantes en la region y, por tanto, las
causas de fondo de los desastres. Aspectos genéricos tales como los llamados
reiterativos a incorporar la gestion del riesgo en los procesos de inversion publica
y privada o en la adaptacién al cambio climatico no dejan de ser simples llamados
de atencion sobre la existencia de este tipo de retos. No existen sefialamientos
prioritarios en aspectos de fondo tales como:

e Tecnologias agropecuarias para la reduccion del impacto de sequias en los
sectores productores de granos basicos.

e Tecnologias de construccion de viviendas adecuadas para las condiciones
sismicas y/o hidrometeoroldgicos.

e Ordenamiento territorial en cuencas prioritarias.

e Medidas de proteccion de los recursos naturales y proteccion ambiental en
zonas prioritarias.

e Incentivos y desincentivos econdmicos para motivar a los agentes a
incorporar criterios de gestion de riesgos y adaptaciéon al cambio climatico.

e Seguridad en instalaciones de educacion y salud.

La lista puede continuar, pero es suficiente para hacer hincapié en que las
declaratorias de politicas y planes son generalistas y, por tanto, no son Utiles para
la toma de decisiones relevantes, con impacto en el ambito de los escenarios
locales del riesgo y en la reduccion del impacto de los desastres los cuales, como
ya seflalamos, lejos de disminuir contindan incrementdndose muy a pesar de la
adopcién de mas instrumentos de orientacion de las politicas y practicas de los
gobiernos de la subregion.

4. ANDAMIAJE INSTITUCIONAL PARA LA IMPLEMENTACION DE
NORMATIVAS Y LEYES

Concomitantemente con el desarrollo instrumental, también el contexto
institucional ha experimentado mutaciones que afectan tanto el ambito regional
como el de los paises. A continuacion se hace una breve resefia de los principales
ajustes reportados.
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4.1. Iniciativas del SICA

Desde 1999 la subregion ha experimentado avances notables en aspectos
normativos e institucionales relacionados con la gestion de riesgos y desastres
que ya fueron resefiados en la seccion 3 de este mismo ensayo, el liderazgo en
estos avances ha sido asumido en gran medida por el SICA y sus instituciones
especializadas: CEPREDENAC y CCAD, quienes han desarrollado acciones los
siguientes aspectos:

e Capacitacibn de funcionarios publicos. Diversos cursos han sido
desarrollados con financiamiento de numerosas agencias de cooperacion y a
través del CEPREDENAC, algunos han versado sobre preparacion vy
respuesta, pero otros también han abordado temas de fondo como por
ejemplo las consideraciones que deben tomarse para que la inversion publica
adopte criterios de gestion del riesgo de desastres.

e Asesoria y motivacion a los gobiernos. Tanto el CEPREDENAC como el
CCAD han venido desarrollando iniciativas tendientes a motivar a los
gobiernos de la subregibn para que adopten politicas y practicas
consecuentes con el discurso que asumieron al adoptar el Marco Estratégico
y el PRRD vy posteriormente con la PCGIR y la ERCC.

e Elaboracién de propuestas para la orientacion de politicas, planes y
normativas. EI PRRD, la PCGIR y la ERCC han perseguido dotar de
instrumentos y difundir las ideas mas convencionalmente aceptadas para
mejorar los impactos de las practicas gubernamentales orientadas a la
reduccién del impacto de los desastres.

e Implementacion de proyectos regionales de transformacion del riesgo. El
CEPREDENAC en particular ha implementado por su cuenta y con el apoyo
de los sistemas nacionales proyectos demostrativos entre los que destacan el
PREVDA vy el proyecto BOSAI.

e Investigacion sobre el impacto de los desastres y los avances y retos para su
reduccién a partir del abordaje del riesgo de desastres. Constantemente se
han venido desarrollando esfuerzos por tomar el pulso a la dinAmica de los
desastres, los esfuerzos para la reduccion de sus impactos y los principales
retos que deben acometerse para mejorar efectivamente el impacto de las
acciones gubernamentales en este ambito.

4.2. Sistemas nacionales

En el periodo 2004-2014 se han registrado cambios importantes en la
configuracion de los sistemas nacionales de proteccion contra desastres dentro de
los cuales destacan:

e Creacion del SNPC en El Salvador (2005). Este sistema tiene amplias
funciones que van desde la promocion del ordenamiento territorial hasta la
respuesta a emergencias, su conformacion es variada e incluye entes de
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gobierno relacionados con la gestion del desarrollo, cuerpos de socorro,
organismos no gubernamentales, empresa privada y academia.

e Creacion del SINAGER en Honduras (2010). También contempla la
integracion de entes del Estado, empresa privada y organizaciones de la
sociedad civil en esfuerzos de prevencion, adaptacion al cambio climatico,
manejo financiero del riesgo, preparacion, ayuda humanitaria y rehabilitacion
y reconstruccion de zonas afectadas por desastres.

e Reformas al SINAPROC en Panama (2005). Con estas se mandatd a este
ente para implementar politicas y acciones tendientes a prevenir los riesgos
materiales y psicosociales, asi como para promover un plan nacional de
gestién de riesgos que mandate la incorporacion transversal de tal enfoque
en procesos y planes de desarrollo nacional. A diferencia de sus paises
vecinos la integracion del SINAPROC solo contempla tres entes: Centro de
Operaciones de Emergencia, Academia de Proteccion Civil y Cuerpo
Nacional de Voluntarios.

e Reformas al funcionamiento de la CNE en Costa Rica (2005). Busca la
reduccién de las causas del riesgo asi como la atenciébn oportuna de
situaciones de emergencias y desastres, al igual que El Salvador y Honduras
contempla la creacién de un sistema nacional, sin detallar quienes lo
integraran pero si previendo que lo integrardn los entes del Estado, sector
privado y sociedad civil organizada.

Invariablemente puede decirse que los sistemas nacionales y sus direcciones
generales se han fortalecido durante el periodo, tanto debido a que cuentan con
mas instrumentos de gestiéon, como también porque a través del CEPREDENAC
se han fortalecido las capacidades los funcionarios a través de procesos de
capacitacién y, ademas, se han dotado de recursos adicionales de tipo financiero y
material con el apoyo de la cooperacion internacional. Con todo, no escapa a la
atencion de que los entes encargados de proteccidon contra desastres adolecen de
dos problemas fundamentales: la centralizacién en la toma de decisiones v,
relacionado con ello, la participacibn marginal de los entes relacionados con el
desarrollo.

En primer lugar, debe decirse que los procesos de fortalecimiento de la
institucionalidad han devenido en una excesiva centralizacion del analisis y toma
de decisiones en aspectos relativos a la reduccion del riesgo de desastres. Se ha
creado una falsa imagen de especialistas Unicos en el tema, el cual de por si es
multidisciplinario y, tal como reconocen los diferentes instrumentos de orientacién
adoptados, intimamente relacionados con el desarrollo. Paradéjicamente, los
entes encargados de promoverlo son los que mas alejados y menos informados se
encuentran sobre las medidas de orientaciébn basica que deberian seguir para
reducir en el futuro el riesgo de desastres que se generan en iniciativas de
promocién del desarrollo, tales como la construccién de infraestructura basica,
nuevas urbanizaciones o, incluso, la promocion de nuevas opciones de produccion
agropecuaria o industrial. Las decisiones en estos ambitos se toman sobre la base
de criterios que poco o0 nada tienen que ver con los planes nacionales de gestion
del riesgo o de adaptacion al cambio climatico.
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En segundo lugar, paulatinamente los gobiernos han llegado a concebir a los
sistemas nacionales de proteccion contra desastres y a sus entes directivos como
los especialistas y referentes practicamente Unicos para el desarrollo de iniciativas
de reduccion de riesgos. Esto conlleva a una concepcion en la que estos entes
tienen las respuestas a los problemas relativos al riesgo y las capacidades
necesarias para implementarlas. Asi por ejemplo, el problema de sequias
recurrentes no puede solventarse a través de la accion de una direccion o sistema
de proteccion civil, requiere del concurso intenso, dedicado y especializado de los
entes relacionados con el medio ambiente, la gestion del agua y la agricultura,
cuando menos. Sin embargo, en la practica lo que se constata es que estos entes
actian al margen de cualquier estrategia, politica, plan o protocolo relacionado
con el riesgo y los desastres que norman la actuacion de la institucionalidad
especializada.

5. PERSPECTIVAS

Una revision de lo acontecido en la region en las ultimas dos décadas en torno a la
problematica de los desastres, el riesgo de desastres y su gestion apunta a los
siguientes elementos:

e Una tendencia creciente en frecuencia, intensidad y zonas afectadas.

e La permanencia y profundizacion -segun el caso-- de los principales
impulsores del riesgo de desastres

e Un notable avance en la construccién y adopcién de normativas y marcos
orientadores para la actuacién de los gobiernos

e Reformas en las orientaciones programaticas y conformacion de las instancias
encargadas de la gestidon de los desastres y los riesgos que los desencadenan

e Desvinculacion de los generadores del riesgo y de los gestores del desarrollo
con los procesos y actores impulsores de la GIRD.

Es evidente de que en los ultimos afios los impactos de los desastres en los seis
paises de la subregion han sido crecientes, mostrando con ello que las dinamicas
de base para la generacion del riesgo estan acumulando factores
desencadenantes. A este respecto cabe recalcar que las tendencias de los
impulsores del riesgo son crecientes y se evidencian en aspectos tales como:
ausencia de criterios y practicas de control en la expansion de los asentamientos
humanos, persistencia de un amplio porcentaje de la poblacion que habita en
viviendas precarias, ausencia de programas agropecuarios adecuados —en
alcance y enfoque—para transformar practicas y condiciones que vulneran la
seguridad de pequefios productores, galopante degradacion ambiental,
permanencia y expansion de amplios grupos de la poblacién subsistiendo en
condiciones de pobreza.

Los gobiernos de los paises de la subregion fueron altamente sensibilizados con el
impacto de Mitch en 1998, dando paso a un amplio instrumental de planes,
marcos orientadores y politicas regionales orientados a dirigir el accionar de los
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gobiernos hacia el control, reduccion y gestion del riesgo. En los planos nacionales
también se han registrado evidentes avances en la reforma legal, adopcién de
instrumentos de orientacion y reformas institucionales que han pretendido agregar
nuevas responsabilidades a los entes que tradicionalmente han estado al frente de
la preparacion, la logistica y la respuesta a las emergencias.

Precisamente en lo anterior estriba el mayor peso de la problematica pues no
existe un involucramiento y una adecuada comprension del papel que los actores
gue impulsan (u obstaculizan) el desarrollo deben asumir en la compleja tarea de
la gestion del riesgo de desastres. Generalmente se asume que estos actores
deben de participar en los sistemas de gestion de riesgos o de proteccion civil
cuando se les convoca y en el contexto de tareas especificas que —muchas
veces—son ajenas al quehacer de sus instituciones. Un ejemplo claro es solicitar
a gremiales de la empresa privada que colecte y reparta viveres para atender a los
damnificados de un desastre consumado, pasando por alto que el papel de esta
pasa también por una adecuada observancia de las normativas de construccion y
la evasion de inversiones en zonas de alta amenaza; o en su papel como
desarrolladores y facilitadores de tecnologias agropecuarias que reduzcan la
vulnerabilidad de pequefios agricultores ante amenazas climéticas.

Desde estas constataciones el panorama que se configura apunta a una creciente
inversion financiera y de recursos humanos en la creacion y reforma de un
conjunto de instrumentos de orientacion basica, reforma institucional vy
fortalecimiento de capacidades humanas que no se traducen en reducciones
efectivas del riesgo y el impacto de los desastres sobre los sistemas humanos y
materiales.

Para volver mas efectivos los esfuerzos del gobierno, cooperacioén internacional y
el sector de organismos no gubernamentales deben de ponerse en perspectivas
los siguientes retos:

e Incorporar en las nuevas inversiones criterios de control de riesgos. Esto es
posible y puede viabilizarse adaptando los estudios de impacto ambiental
para que incorporen indicadores de impacto sobre el riesgo y las medidas de
mitigacion que deberian adoptarse para compensarlos.

e Adaptacion de las curriculas escolares y los programas informales de
capacitaciéon. Mucho se ha propuesto este aspecto, pero muy poco se ha
tomado en cuenta en la practica, pese a su papel decisivo para que las
futuras generaciones actian consecuentemente con los derroteros de la
GIRD.

e Inversiones masivas en el reforzamiento y construccion de viviendas seguras
en concordancia con las amenazas existentes. Esto implica una fuerte
inversion que, sin embargo, es posible en el marco de programas de vivienda
gue ya se encuentran en marcha y que deberan considerar medidas de
sismoresistencia, disefios adecuados para lluvia de ceniza, inundaciones,
vientos fuertes y huracanes alla donde estos eventos se manifiesten.
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e Desarrollo y transferencia de tecnologias de bajo costo para la reduccion del
riesgo climatico de pequefios productores agropecuarios. Esta es una medida
fundamental puesto que los mayores impactos del riesgo climético se
concentran en la pérdida de cosechas e incremento de la inseguridad
alimentaria de las familias campesinos, las cuales son a final de cuentas
mucho mas vulnerables y menos resilientes que las familias urbanas en
riesgo.

En buenas cuentas, el balance del estado de la region en relacién al problema de
los desastres muestra avances pero dista de ser alentador. Se ha avanzado
enormemente en la identificacibn de las causas de fondo del riesgo, en la
elaboracion de discursos y normativas muy bien orientadas en términos genéricos,
en la expansion de las instituciones y personal avocados al tema, pero aun existe
una enorme brecha entre estos avances y la disminucion real, tangible y
sostenible de la vulnerabilidad de wuna amplia franja de la poblacion
centroamericana.
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