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La (Peacdidn de un Sistema de Prevencion de
Desastres: Una Necesidad para €l Desarrollo
Sostenible en El Salvador

Sonia Baires v Marta Gonzdlez

La relacion de los desas-
tres con el desarrollo econo-
mico y social de los paises
ha sido establecida hasta
muy recientemente. Creados
a la luz de la doctrina de la
“Seguridad Nacional” los
sistemas institucionales para
la atencion de desastres se
conformaron en las décadas
pasadas para atender
“emergencias” y no para
prevenir o mitigar el impacto
que tales eventos ocasionan
en la poblacion, especial-
mente aquella de escasos
recursos.

Se plantean en este arti-
culo dos ideas. La primera,
que la creacion del sistema
nacional de emergencias en
El Salvador esta relacionada
con el tipo de régimen (mili-
tar o civil) y la instituciona-
lidad generada por los proce-
sos de modernizacion del
Estado impulsados a partir
de la década de los cincuen-
ta; la segunda, que el actual
proceso de transicion politica
posibilita el cambio hacia un
sistema nacional de preven-
cion y mitigacion de desas-
tres y su articulacion con la
tematica del medio ambiente
y el desarrollo sostenible en
el pais.

1. La respuesta del Estado
frente a los desastres
naturales: el Sistema
Nacional de Defensa
Civil creado en 1976.

El proceso de moderniza-
cion politica y econdomica
que, iniciado en los atnos
cincuenta, tuvo como eje
principal la industrializacién
sustitutiva de importaciones,
implicé modificaciones signi-
ficativas a nivel del aparato
de Estado. Algunas de estas
incluyeron, entre otras, una
nueva Constitucion Politica y
la ampliacion y reforma a
nivel del gobierno central.
Dentro de este proceso de
modernizacion sin embargo,
la creacion de un sistema
nacional permanente de
atencion a los desastres
quedo postergada a pesar de
que éstos constituyen indis-
cutiblemente parte de la
historia del pais.

En efecto, desde sus
origenes El Salvador ha sido
escenario de una buena
cantidad de amenazas natu-
rales y antropicas (Ver defi-
niciones en Anexo). Entre
1524 y 1990 han ocurrido
no menos de 51
macrosismos, 91 erupciones
volcanicas e innumerables

inundaciones, producto de
huracanes, tormentas tropi-
cales o lluvias torrenciales
que afectan generalmente a
la region centroamericana.
Durante la década de los
ochenta, producto en parte
del desordenado crecimiento
urbano, se produjeron una
gran cantidad de pequenos
derrumbes y deslaves de
viviendas, ubicadas a orillas
de rios o quebradas y el
impresionante deslizamiento
y derrumbe de Montebello
gque en 1982 ocasionod
aproximadamente 600 muer-
tos. (Castillo, L. y Campos,
N.. 1991).

Aunque existen mecanis-
mos institucionales de res-
puesta a los desastres, estos
han sido de caracter tempo-
ral pues solamente respon-
den a las emergencias. Es
interesante notar, por ejem-
plo, que aun un evento de
gran magnitud como el terre-
moto de 1965 no motivé la
formacion de un sistema de
prevencion, a pesar de haber
ocurrido dentro del ciclo
modernizador de los anos
cincuenta. Es hasta 1976
que se crea el Sistema de
Defensa Civil, el cual podria
considerarse como el primer
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embrion de un sistema na-
cional de atencion a los
desastres. Este surge,
paradojicamente, no en el
marco de una catastrofe
natural sino enmedio de un
periodo de profunda inesta-
bilidad politica. Surgen
inmediatamente algunas
interrogantes ¢cuales fueron
los factores que posibilitaron
la creacion de este Sistema?
y ¢cudles son sus carac-
teristicas?

Durante la década de los
afos setenta el modelo
sustitutivo de importaciones,
afectado ya por el fracaso del
Mercado Comun Centroame-
ricano, mostro su agota-
miento produciéndose en
1976 una fuerte crisis politi-
ca a raiz del intento de refor-
ma agraria por parte del
gobierno militar de Armando
Molina. Las reacciones que
éste provoco en los grandes
propietarios de plantaciones
de café y algodon cerro los
intentos de modificar el
modelo tradicional de
agroexportacion imperante.

Paralelamente, el sistema
politico autoritario sobre el
cual este modelo se asentaba
fué constantemente desafia-
do por el auge de un crecien-
te y combativo movimiento
de masas. Elecciones frau-
dulentas, el surgimiento de
las organizaciones guerrille-
ras, la ampliacién del movi-
miento de masas al campo y
a las ciudades v la represion

ascendente caracterizaron
este periodo. La doctrina de
Seguridad Nacional, predo-
minante en los ejércitos de
Ameérica Latina, impulsaba el
combate al enemigo interno
a través de una accién repre-
siva indiscriminada.

Es en este contexto que
en abril de 1976 la Asamblea
Legislativa decreté la Ley de
Defensa Civil, la cual creé
un sisterna nacional territo-
rial de atencion a los desas-
tres y calamidades publicas!.
Sostenemos, a manera de
hipoétesis, que la creacion del
Sistema Nacional de Defensa
Civil tuvo, entre otras, una
finalidad contrainsurgente
en la medida que buscaba
controlar a la poblacion civil
y sus organizaciones sociales
y politicas.

Este Sistema se caracteri-
20 por ser altamente centra-
lizado, excluyente y arbitra-
rio respecto a las situaciones
de “emergencia”.

Se concibe su creacion
“como parte integrante de la
Defensa Nacional” y su
estructuracion a los niveles
nacional, regional, departa-
mental y municipal deposita
la toma de decisiones en el
Comité Nacional de Defensa
Civil presidido por el Minis-
tro del Interior e integrado
ademas por los Ministros de
Defensa y Seguridad Publica;
Agricultura y Ganaderia;
Obras Publicas y Salud
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En este sentido, el papel de
los gobiernos locales fué de
supeditacion a las decisiones
del gobierno central.

Se excluyo también a la
sociedad civil de participar
activamente en las decisio-
nes para la soluciéon de sus
problemas al establecer que
“personas naturales, empre-
sas y entidades de cualquier
naturaleza que cooperan en
cualquiera de las actividades
que esta ley determina”
deberan sujetarse a las
decisiones del Comité Nacio-
nal de Defensa Civil. La
exclusion es un factor que
contribuyo asi al incremento
de la vulnerabilidad de la
poblacién frente a situacio-
nes de riesgo y a la inhibi-
cion de verdaderas acciones
de prevencion y mitigacién.

Por otro lado, el concepto
de desastre y calamidad
publica es tan amplio que
incluye tanto “las conse-
cuencias de fenomenos
fisicos o naturales” como las
“acciones armadas o de
trastornos sociales”. Esta
amplitud explica, al menos
en parte, porqué esta legisla-
cion se ha mantenido
vigente. A esto se suma la
percepcion fuertemente
arraigada en la sociedad y en
los actores politicos y socia-
les de que los desastres son
fenémenos inevitables pro-
ducto de la naturaleza o en
todo caso de los designios de
Dios.
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2. Los cambios operados
en el sistema de

atencion a los desastres:

el terremoto de octubre
de 1986.

Aungque la intencionali-
dad del Sistema de Defensa
Civil fue de control politico
poblacional nunca opero
como tal. La existencia de
ORDEN como aparato
paramilitar y la dinamica
acelerada que el movimiento
de masas mosiraba hacia
fines de los setenta impidie-
ron que tal funciéon tomara
forma. Posteriormente, con
el inicio del conflicto armado
y el predominio del aparato
militar derivado del mismo
esta idea quedod definitiva-
mente clausurada. Hacia
mediados de la década de los
ochenta este sistema se
encontraba debilitado y con
pocos recursos humanos y
materiales, quedando su
funcién restringida a la
respuesta parcial a las emer-
gencias por amenazas
naturales.

Paralelamente el pais
experimento durante esos
arios cambios en el medio
ambiente urbano y rural que
han incidido negativamente
en su sostenibilidad a largo
plazo y en la ocurrencia de
desastres. No es aventurado
decir que El Salvador se ha
convertido en el pais mas
vulnerable de Centroamérica
v el ecoldogicamente mas
devastado de América Lati-
na. Mas del 95% de sus
bosques tropicales han sido

destruidos y mas del 77% de
la tierra sufre de severa
erosion. De acuerdo a la
FAQ, el pais se encuentra en
un franco proceso de deserti-
ficacion, incrementando los
desequilibrios en el ecosis-
tema y los riesgos ambienta-
les, tales como las inunda-
ciones y sequias, cada vez
mas recurrentes en el pais.

Otra consecuencia de este
deterioro es la casi extinciéon
de casi todas las especies de
animales salvajes, sin que
haya esperanzas realistas de
revertir tal proceso. Por otra
parte, en el Area Metropolita-
na de San Salvador, el 13%
de la poblacion habita sobre
terrenos en riesgo de de-
rrumbarse o demasiado
proximos a fuentes de conta-
minacion. (Acevedo, 1994:
24). La conexion reciente-
mente establecida por las
autoridades gubernamenta-
les entre medio ambiente y
desarrollo a n no toca lo
relacionado con los de-
sastres.

Pero a n la respuesta
frente a los desastres causa-
dos por fenomenos naturales
requiere de una fuerza
institucional que el Comité
de Delensa Civil nunca tuvo.
Esta debilidad se evidenci6,
y de manera dramatica, con
el terremoto de octubre de
1986 al demostrarse incapaz
de manejar la emergencia
resultado del mismo.?

Con una magnitud de 7.5
grados en escala de Ritcher,
el terremoto afecto el centro

y los barrios sur-orientales
del Area Metropolitana de
San Salvador (AMSS). De
acuerdo a cifras brindadas
por el gobierno, el saldo del
terremoto fue de 1,200
muertos, 10,000 heridos,
200,000 damnificados y 50
edificios que requirieron
demolicion inmediata. Los
danos materiales, de acuer-
do a esta misma fuente,
ascendieron a US$1,150
millones, correspondiente a
edificios p blicos, hospitales,
escuelas, instalaciones del
ejército, etc., sin tomar en
cuenta los darnos a la indus-
tria y el comercio, los costos
de demolicion de los edificios
y viviendas dariadas, ni los
danos en los sistemas de
agua potable, energia eléctri-
ca y comunicaciones telefo-
nicas (CEPRODE, 1989).

En su gran mayoria las
acciones de respuesta fueron
improvisadas, sin coordina-
cion y tampoco existia un
plan de emergencia entre las
diferentes instituciones
responsables. Pese a la exis-
tencia del Comité de Emer-
gencia Nacional (COEN], el
ejecutivo nombré a un comi-
sionado presidencial para
que coordinara todos los
esfuerzos gubernamentales y
no gubernamentales. Se
crearon ademas cuatro comi-
siones de alto nivel y nueve
comisiones operativas guber-
namentales.

Las causas del grave
deterioro en la infraestructu-
ra y del elevado n mero de
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pérdidas humanas nos remi-
ten a la inexistencia de poli-
ticas en el plano estructural
que incluyan la planificacién
de sistemas de evacuacion,
la implementacion de siste-
mas de alerta, la reglamenta-
cion estricta del uso del
suelo v el control del mismo
y de las formas de construc-
cion, la relocalizacion de la
poblacion, la zonificacion y
determinacion de areas de
riesgo, el control sanitario y
nutricional permanente, la
educacion de la poblacién y
las decisiones respecto al
uso y manejo de los recur-
sos, etc. Cuestiones que van
mas alla de la respuesta a la
emergencia e incursionan en
la necesidad de la preven-
cién y mitigacion.

Por otro lado, la partici-
pacion de la poblacién civil
afectada se redujo a ser
receptores de la ayuda hu-
manitaria internacional,
alimentando la actitud
asistencialista. Las entida-
des y gobiernos internacio-
nales manejaron y subsi-
diaron la casi totalidad de la
ayuda inmediata como la de
reconstruccion. Segun la
Oficina de Naciones Unidas
para el Auxilio en Desastres
(UNDRQO], el valor total de la
asistencia internacional al
finalizar el mes en que se
produjo el terremoto, podria
estimarse en US$ 12.5 millo
nes. También el gobierno de
Estados Unidos asigné $50
millones para la recupera-
cion y 2 anos despues invir-
tié $98 millones para la

reconstruccion permanente y
nueva construccion de infra-
estructura mayor en las
zonas afectadas (USAID,
1992).

La explicacion del nom-
bramiento del comisionado
presidencial y comités de
reconstruccion, al margen
del COEN, y luego, la entre-
ga de la administraciéon de
los fondos pro-reconstruc-
cién a la empresa privada,
podria encontrarse en las
complicadas relaciones del
gobernante Partido Demo-
crata Cristiano con los mili-
tares vy la empresa privada.
La jurisdiccionalidad del
COEN lo ubica dentro del
dominio de los militares.

Sin embargo, la no utili-
zacion de la estructura del
COEN, la exclusion de los
militares de la toma de deci-
siones, la participacion de la
cooperacion del gobierno
italiano y la presion interna-
cional de que se imple-
menten politicas de preven-
cion y mitigacion, han posi-
bilitado cambios en el siste-
ma nacional de emergencia.

La Cooperacion [taliana
implementé un proyecto de
varios millones de doélares en
proyectos de reconstruccion
que implicaron el desarrollo
de una experiencia partici-
pativa que involucro tanto a
gobiernos y operadores loca-
les como a las comunidades
afectadas. Asimismo impulsd
en 1991 la creacion del
Comité Técnico Inter-
institucional para casos de

Desastres, COTIDE, el cual
tiene como propdésito funda-
mental “integrar la prepara-
cion de planes locales de
emergencia a los programas
de los sectores salud y edu-
cacion, haciendo énfasis en
la fase de prevencion”. Esta
integrado por instituciones
publicas, de socorro y de
organizaciones internaciona-
les de asistencia técnica y es
coordinado por el Comité de
Emergencia Nacional.

3. El nuevo ciclo de
modernizacion del
Estado y la transicién
politica de los afos
noventa: una
oportunidad para crear
un sistema nacional de
prevencion y mitigacién
de desastres.

El nuevo ciclo moderni-
zador del Estado, iniciado en
la segunda mital de los atios
ochenta durante la adminis-
tracion Duarte y profundiza-
do por la administracion
Cristiani a partir de 1989
plantea una nueva situacion
para el sistema nacional de
emergencias. La dinamica
observada, luego del terre-
moto del 86, es que a medi-
da que la emergencia dismi-
nuye el sistema institucional
tiende a diluirse y a ser
relegado dentro de las priori-
dades de la accion guberna-
mental y en buena medida
de la actual modernizacion
en curso. Los esfuerzos de
cambio iniciados por Coope-
racion Italiana para la cons-
titucion de un sistema de
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prevencion ha venido progre-
sivamente diluyéndose. Las
unidades de desastres en los
ministerios de educacion y
salud se han anexado a
otros departamentos, existe
una alta movilidad de los
funcionarios del COEN y la
aprobacion de la propuesta
de Ley de Emergencia Nacio-
nal propuesta por éste en
1993 ha sido pospuesta por
la Asamblea Legislativa.

La transicion politica sin
embargo, producto de la
firma de los Acuerdos de Paz
en 1992, continua abriendo
espacios para la participa-
cion ciudadana y la demo-
cratizacion de la sociedad.
Este es un marco favorable
para la creacion de mecanis-
mos, procedimientos y cam-
bios drasticos en el sistema
de atencion a los desastres.
Esbozaremos a continuacion
algunos rasgos de este futu-
ro Sistema Nacional de Pre-
vencion de Desasires.

Es necesario cambiar la
concepcion existente sobre
los desastres. Una nueva
concepcion implica analizar
los desastres desde la pers-
pectiva del desarrollo
sustentable, priorizando
como un componente funda-
mental la reduccion de la
vunerabilidad y redefiniendo
la participacion de los agen-
tes sociales involucrados,
desde los pobladores hasta
cientificos. Es necesario
pues concebir los desastres
integrando la existencia de
amenazas [isico-naturales y

antropicas y de factores
economicos, sociales, politi-
cos y culturales que hacen
vulnerables a los distintos
grupos humanos, principal-
mente los mas pobres. Den-
tro de las amenazas
antropicas también se debe
integrar en el analisis feno-
menos lales como el mal
manejo de los desechos
solidos y liquidos y otros,
que afectan la vida de las
personas en sus comunida-
des. Solo un analisis integral
de amenaza y vulnerabilidad
permite determinar el riesgo
existente de desastre y per-
mitiria una definicion de
politicas realistas de pre-
vencion.

La viabilidad de la organi-
zacion de un sistema de
prevencion y mitigacion
requiere de un cambio pro-
fundo en la estructura
institucional y la generacion
de espacios de concertacion
en los que la poblacién afec-
tada pueda canalizar sus
demandas durante y des-
pués de la emergencia. En
este sentido, se propone la
constitucion de un sistema
nacional que integre un
organismo rector, que seria
el Comité Nacional para la
Prevencion de Desastres, el
cual estara compuesto por
los ministerios pertinentes,
las instituciones de socorro,
ONG's y representantes de
asociaciones comunales.
Asimismo integraria a los
niveles regional y municipal
estructuras locales de pre-
vencion. Esto permitiria la

participacion de todos los
actores sociales en la toma
de decisiones, tanto durante
la emergencia y en la recons-
truccioén, pero sobre todo en
la elaboracion de politicas y
medidas para prevenir los
desastres.

El Comité Nacional para
la Prevencion de Desastres
debera tener poder de deci-
sion en lo que a la emergen-
cia se refiere. Esto implica
darle importancia al papel de
la informacién cientifica en
las decisiones politicas y una
estrecha coordinacion con
instituciones como la Secre-
taria del Medio Ambiente, la
Oficina de Planificacion del
AMSS-OPAMSS, etc. para
introducir los riesgos am-
bientales dentro de la plani-
ficacion territorial, las regu-
laciones para la construc-
cion y como parte de la poli-
tica medio ambientalista.
Ademas, debera generar
espacios de participacion en
la ejecucion de programas
para el desarrollo de las
comunidades, preparando
paralelamente a los poblado-
res en el manejo de su medio
ambiente local. Esto altimo
es una de las cuestiones
claves para que la politica a
definir realmente prevenga
los desastres.

Una naltima cuestion es la
participacion dentro del Sistema
de equipos técnicos cualificados,
tanto de las ciencias fisicas
como sociales, que desarrollen
estudios y elaboren recomenda-
ciones viables de prevencion.
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Notas:

! La Ley de Defensa Civil fué
sancionada por la Asamblea
Legislativa mediante decreto
legislativo No. 498 y publicada el 8
de abril de 1976, en el Diario
Oficial No.79 Tomo 251 de fecha
23 de abril de ese mismo mes.

* El Comité Nacional de Delensa
Civil pasd a ser el Comité de
Emergencia Nacional (COEN)
durante la década de los ochenta.
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Anexo:
Definiciones de términos:

AMENAZA: cualquier fené-
meno de origen natural o
humano (antrépico) que
signifique un cambio en el
medio ambiente.

VULNERABILIDAD: la inca-
pacidad de una comunidad
para “absorver”, mediante el
autoajuste, los efectos de un
determinado cambio en su
medio ambiente. Inflexibili-
dad ante el cambio. Incapa-
cidad de adaptarse al cam-
bio, que para la comunidad
constituye, por las razones
expuestas, un riesgo.(G.
Wilches-Chaux, 1988)

RIESGO O DESASTRE: es la
probabilidad de exceder un
nivel de consecuencias so-
ciales, economicas o técnicas
en un cierto sitio y en un
cierto periodo de tiempo.
(D.D. Cardona, J.P. Sar-
miento, s.f.) En términos
simples es la formula: Riesgo
=Amenaza X Vulnerabilidad.

PREVENCION: es el conjunto
de medidas y acciones dis-
puestas con anticipacion con
el fin de evitar la ocurrencia
de un impacto ambiental
desfavorable o de reducir sus
consecuencias sobre la po-
blacion, los bienes y servi-
cios v el medio ambiente.

MITIGACION: es la definicion
de medidas de intervencion
dirigidas a reducir o atenuar
el riesgo.
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