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INTRODUCCION

El enfoque asistencialista tradicional sobre situaciones de emergencia
que ha caracterizado al sistema internacional de ayuda y los gobiernos na-
cicnales frente a los desastres, ha sido duramente criticado desde hace al-
gun tiempo, a raiz de su cuestionada capacidad para ofrecer soluciones ade-
cuadas y efectivas y también por los procesos negativos que puede generar.

En estos wltimos anos los estudios sobre la problematica de los desas-
tres de origen natural ha comenzado a analizar el problema a la luz de la
clara relacién entre las amenazas naturales y los grados de vulnerabilidad,
exhortando a que cada vez mas se concentre la atencion en disenar e imple-
mentar estrategias que busquen reducir y mitigar las consecuencias del
desastre a través de una inversion en planes de reduccion del riesgo, basa-
dos en la participacién de la comunidad, logrando de esta forma reducir y
a veces hasta evitar los efectos devastadores potenciales.

El aceptar cada vez mas con mayor claridad la existencia de un circulo
vicioso entre el desastre y el subdesarrollo —dado que los efectos del desas-
tre atrasan significativamente los procesos de desarrollo— ha llevado a los
planificadores nacionales, a los donantes internacionales, asi como a las
comunidades afectadas, a prestar una mayor atencion a los enfoques basa-
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dos en una prevencion local de riesgos, buscando la forma de enfrentar mas
eficazmente los efectos negativos del desastre.

A partir de la premisa de que las condiciones de vulnerabilidad social,
ambiental e individual en una comunidad agravan el impacto del desastre,
las estrategias de prevencion buscan dar respuestas a los diferentes facto-
res de riesgo cotidiano, dentro del marco de un plan local concertado.

LA EXPERIENCIA SALVADORENA

La vulnerabilidad de El Salvador, caracterizada por la pobreza critica que
afecta a un amplio sector de la poblacién, ha sido un factor multiplicador
de los efectos de las graves y repetidas amenazas de origen natural que han
afectado al pais. Con un 56/1000 de mortalidad infantil, 309 de analfabe-
tismo entre la poblacién econémicamente activa, con un 4% de ninoes meno-
res de 5 anos que padecen diversos grados de mal nutricidén, aproximada-
mente un 44% de la poblacién en viviendas inadecuadas y una alarmante
degradacion ambiental, el impacto devastador ambiental de un terremoto,
una inundacién o una erupcion volcanica se incrementa dramaticamente,
Ademas, el conflicto militar de esta ultima década se presenta como un
desastre procurado por el hombre, ha recalcado la importancia critica de
implementar estrategias basadas en la comunidad para enfrentar el tema
de la reduccion del riesgo.

El Comité de Emergencia Nacional (COEN) es la institucién nacional
encargada de establecer amplias politicas para mitigar, preparar, prevenir
y atender el desastre. El secretario del COEN serviria para coordinar a nivel
nacional los disefios y las ejecuciones de los planes de emergencia de las
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. El Ministerio de Sa-
lud Publica y Asistencia Social (MSPAS), en coordinacion con el COEN, co-
menzé desde 1983 a enfocar crecientemente en el rol del sector salud en la
preparacién del desastre. Los esfuerzos de entrenamiento fueron dirigidos
hacia el personal de salud regional con el objetivo de disenar Planes de
Emergencia de la Institucién.

Sin embargo, en la mayoria de los casos los planes de emergencia eran
de conocimiento de las personas que los realizaban y se quedaban “reserva-
dos” al post-impacto sin relacionarse con la practica y el quehacer cotidiano
de entidades y programas.



PLAN ESCOLAR DE EMERGENCIA 377

ASESORIA DE ORGANISMOS INTERNACIONALES

Tomande en consideracion lo descrito anteriormente y partiendo de la ex-
periencia del 10 de octubre de 1986, donde se evidencié la baja coordinacion
de las instituciones y la ausencia de aplicaciones de planes de emergencia,
la Cooperacion [taliana promovio la coordinacidn internacional, particular-
mente con la OPS/OMS vy el PRODERE.

En un primer momento se trazo como meta la coordinacién interinsti-
tucional de las diferentes entidades que realizan atencién de emergencias
en el pais. Todo esto se realizé bajo la organizacién del Comité Técnico In-
terinstitucional de Desastres (COTIDE) en el ario 1991. En este Comité se
aglutinan:

Comité de Emergencia Nacional, COEN
Ministerio de Salud

Ministerio de Educacion

Cruz Roja Salvadorena

Cruz Verde
OPS/OMS
PRODERE

Vision Mundial
Cooperacion Italiana
CEPRODE

Entre los objetivos del COTIDE se pueden mencionar:

1. Mantener una organizacion en El Salvador que coordine las actividades
técnicas de prevencion, preparacion, respuesta y rehabilitacion de de-
sastres.

2. Ser una entidad técnica de apoyo para el Comité de Emergencia Nacio-
nal (COEN).

3. Promover en el interior del pais un verdadero interés técnico para dar
respuesta a las situaciones de emergencia, principalmente en los sectores
salud y educacion, con €l fin de integrar la prevencion y la mitigacicn a las
estrategias de atencion primaria en salud y programacion local.

4. Promover la participacién comunitaria.

5. Aplicar la metodologia Mapa de Riesgos y Recursos como uno de los
instrumentos para elaborar los diagndsticos participativos y éste ulti-
mo ser la guia basica para la elaboracion de los Planes Locales Territo-
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riales y en el marco de éstos la elaboracién de los Planes de Emergencia.
Las actividades del COTIDE han permitido “permeabilizar” a las auto-
ridades de Educacion y Salud, creandose las Unidades de Desastres de
ambos ministerios. Con la Unidad de Desastres del Ministerio de Edu-
cacion se organizo los planes Escolares de Emergencia y con el Minis-
terio de Salud se elaboré el Plan Municipal de Santiago Texacuangos,
todo ello encaminado a intentar sistematizar las acciones de prevencion
de desastres.

MARCO CONCEPTUAL ESTRATEGICO

El marco conceptual estratégico de los organismos internacionales que ope-
ran y que funcionan en materia de prevencién de desastres en El Salvador
se puede plantear de la siguiente manera: El Plan Escolar de Emergencia
esta concebido en el contexto de un Plan Municipal de Emergencia; y éste
ultimo en los Planes Locales Territoriales. En lo concreto, este marco con-
ceptual estratégico se basa en:

a. Un andlisis de los niveles de vulnerabilidad de la comunidad desde una
perspectiva social, ambiental o individual, con el propdsito de que la
organizacién para la respuesta a situaciones de emergencia diaria sea
una oportunidad para estar preparados para la emergencia producida
por las catastrofes.

b. Un enfoque integral de desarrollo del territorio, reconociendo la nece-
sidad de descentralizacién técnico-administrativa y de desarrclio con
participacion local (en el marco de los SILOS), u otras formas de orga-
nizacién local.

DECENIO INTERNACIONAL PARA LA REDUCCION DE DESASTRES
NATURALES (DIRDN)

El creciente consenso internacional sobre la importancia de promover, dise-
far e implementar tales enfoques se reflejé en la Resolucion de la Asamblea
General de las Naciones Unidas de diciembre de 1987, que declard la década
de los noventa como la Década Internacional para la Reduccion de Desastres
Naturales. La resolucidn reflejé el compromiso de la comunidad internacional
de premover una amplia cooperacion internacional en el campo de la preven-
cion de los desastres naturales, buscando especificamente “reducir, por medio
de la accidn internacional concertada, especialmente en los paises en desa-
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rrollo, la pérdida de vidas, los darios materiales y las perturbaciones sociales
y econdmicas causadas por los desastres naturales”.

En septiembre de 1991, representantes de veinte paises de América
Latina y el Caribe participaron en la “Reunién Regional del Decenio Inter-
nacional para la Reduccién de los Desastres Naturales™. El propdésito de
esta reunion era crear o fortalecer las Comisiones Nacionales de DIRDN,
promover la cooperacién entre gobiernos, sectores y agencias, y estimular
la participacién de los diversos sectores sociales en las actividades naciona-
les del DIRDN. En la Declaracion de Guatemala, los grupos de trabajo estu-
vieron de acuerdo en cuanto a los elementos claves y subyacentes al amplio
marco de actividades para la prevencion y mitigacion de los desastres: la
planificacién del territorio es un instrumento necesario para la reduccion
del impacto del desastre; la coordinacion interinstitucional es un rasgo im-
prescindible en la implementacién exitosa de tales politicas; el proceso de
descentralizacién (institucional y financiero) es un paso importante de este
proceso y, por ultimo, el proceso de planificacion debe ser acompatnado de
un desarrollo institucional de formas de coordinacion y de instrumentos
técnicos y juridicos que aseguren que el concepto de prevencion del desastre
sea incluido en la planificacién de las entidades locales publicas como pri-
vadas. El concepto de participacion de la comunidad fue ampliamente reco-
nocido como la pieza clave de este proceso y el determinante indiscutible de
su éxito.

Todas estas declaraciones han fortalecido los esfuerzos que a nivel de
cada uno de los paises centroamericanos se han realizado en lo concerniente
a la prevencion de los desastres con un enfoque diferente al pasado.

REFLEXIONES

Aunque los resultados hasta el momento en relacién con las iniciativas de
los Planes Municipales de Emergencia y en cuante a los Planes Escolares

de Emergencia son indiscutiblemente alentadores, como cualquier iniciati-
va innovadora de un programa, este esfuerzo ha encontrado dificultades,
tanto a nivel de su gestién como de su implementacién. En programas de
esta naturaleza, basados en metodologias participativas con compromisos
de multiplicacién, se requiere una coordinacién interinstitucional agil, se-
guimiento y evaluacién oportuna con critica constructiva y reorientacion de
lo planificado.
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Es de vital importancia los compromisoes politicos de los gobiernos para
que sus instituciones abran espacios democraticos de concertacion real, pa-
ra la busqueda de posibles soluciones apropiadas y adecuadas de acuerdo
con la realidad de cada uno de los paises del istmo centroamericano.

La preocupacion de los técnicos continua en el sentido de no estar claro
aun cuales seran las formas de sistematizacion de esta experiencia alenta-

dora.
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SEMINARIO INTERNACIONAL DE COMUNIDADES:
PREVENCION Y MITIGACION DE DESASTRES*

ASPECTOS GENERALES

En las regiones y conglomerados humanos de Ameérica Latina se acrecien-
tan las vulnerabilidades y riesgos de desastre como producto del crecimien-
to urbanistico y demografico desordenado y los procesos de ocupacion del
territorio, todo dentro del marco de los modelos de desarrollo vigentes.

En este contexto todavia no se dispone de adecuadas formas de inter-
vencién en la gestién y manejo ambiental por parte de las sociedades y de
sus expresiones civiles y gubernamentales.

En América Latina han privado las actividades de atencién de emer-
gencias. Sin embargo, es motivo de creciente interés por parte de muchos
organismos propiciar estrategias, metodologias y programas para inducir,
a través de la capacitacion, procesos que modifiquen las actitudes y aptitu-
des de las comunidades para mejorar sus condiciones de vida, incorporando
la prevencidon y mitigacion de desastres.

Los escenarios de riesgo son, en cada pais, complejos, dinamicos y cam-
biantes en el espacio y en el tiempo. Por ello, es necesario promover el in-
tercambio de experiencias e investigaciones que nos faciliten metodologias
flexibles aplicables a cada escenario comunitario particular.

" Esta version de la relatoria es la version preliminar presentada al final de la reunién,
ajustada y revisada por el editor de esta eoleccion de ensayos. No ha sido revisada ni
aprobada por el plenario de la reunion. Sin embargo, capta la esencia de los debates y
acuerdos llevados a cabo en los grupos de trabajo celebrados durante el seminario.
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ASPECTOS INSTITUCIONALES

1. La relacién entre instituciones y la participacion comunitaria debe es-
tablecerse en niveles territoriales especificos, y debe incluir como obje-
tivos fundamentales:

a. El fortalecimiento de la capacidad de gestion local haciendo énfasis
en el robustecimiento de la capacidad de gestion de las institucio-
nes democraticas.

b. El reconocimiento y legitimacion de las formas organizativas de la
sociedad civil y la institucionalidad gubernamental existente a ni-
vel local' que fomenten actividades en prevencién de desastres, al
mismo tiempo que se sugiere crear nuevas formas de repre-
sentacion y participacion ciudadana a nivel local para el logro de
estos fines. En ese marco, por ejemplo, es necesario fortalecer los
Comités de Emergencia. Este fortalecimiento de la institucionali-
dad local puede implicar la biisqueda de nuevas formas de institu-
cionalizacion o “legislacion”.

c. La creacion de puentes de coordinacion y comunicacion entre los
distintos actores y agentes locales que potencien los esfuerzos en el
ambito de la prevencion de desastres.

2. La capacitacion comunitaria en prevencion de desastres debe tender al
desarrollo de una serie de instrumentos y medios de comunicacién cuyo
contenido apunte a la modificacidn en algunos casos, o al fortalecimien-
to en otros, de los conocimientos, actitudes y practicas de la comunidad
en el ambito de la prevencion de desastres.

3. La socializacion del conocimiento técnico-cientifico alcanzado hasta la
actualidad en el ambito de la prevencion de desastres, y no sdlo en esta
tematica, debe recibir una alta prioridad, va que, como se ha visto en el
seminario, se requiere un esfuerzo multidisciplinario, tanto de las cien-
cias sociales como del conjunto de otras disciplinas que estudian este
fendmeno desde distintas entradas.

4. La creacion de organismos de apoyo técnico permanente que, mds que
servir de instrumentos de monitoreo e informacidn, se constituyan en
soportes permanentes en el campo de la prevencidon.

9. El uso de los medios masivos de comunicacion a nivel local es una tarea
a la cual hay que asignarle mucha atencion.
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6.

Es urgente hacer del tema de la prevencion de desastres un tema de
debate publico y, por tanto, politico en el que se haga énfasis a la clase
politica la necesidad de intervenir con urgencia tanto a nivel nacional
como local (es evidente, en algunos casoes, la ausencia de voluntad poli-
tica para ejecutar determinadas acciones).

PARTICIPACION COMUNITARIA

1.

El término participazién no deberia entenderse como una cuestion abs-
tracta, sino mas bien como aquella accion dirigida a conseguir la parti-
cipacion “democratica” colectiva y voluntaria de la poblacion involucra-
da en un proceso, por lo que se hace una critica a todos aquellos procesos
que buscan la participacion forzando la asistencia ciudadana sin lograr
una verdadera participacion comunitaria.

La participacion democratica pasaria por reconocer las diferentes ca-
racteristicas particulares de cada gr po especifico donde se va a actuar,
incluidas las étnicas y raciales. Por tanto, una participacion de este tipo
deberia de hacer frente a la instrumentacion “politiquera” que, en al-
gunos casos, se da alrededor del tema de la prevencién de desastres.

Una participacion efectiva, a la vez que diferencia estrategias de inter-
vencion en cada una de las comunidades y, por tanto, adopta diversas
formas, no puede medirse en el mimero de voluntarios o brigadistas
sino por la calidad de la intervencion de la comunidad.

Por otro lado, la participacién pasa por reconocer no solo las formas forma-
les de participacion sino las otras y, por tanto, es importante incorporarlas
a los trabajos de prevencion sin que necesariamente la relacién que se
establezca con éstas ultimas sea formalmente estructurada.

Buscar espacios de convergencia entre las distintas instituciones es im-
prescindible, ya que esto permitira, por una parte, poner en la agenda
el tema de la prevencion de desastres en las actividades de estas insti-
tuciones, como por otra, incorporar el concepto de intervencidon en la
practica y en la cotidianidad de las mismas.

Estos espacios de convergencia permitiran acceder a la comunidad a
través de miiltiples interlocutores; la existencia de agentes presentes
de forma permanente en las localidades facilitaria esta tarea.

Privilegiar la participacior. de las mujeres, ninos y jévenes, ya que, co-
mo se ha observado en las distintas exposiciones a lo largo de este se-
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minario, parecen ser los actores que mas facilmente se involucran en

las acciones de prevencion.

CAPACITACION, DIAGNOSTICO Y CONOCIMIENTOS DE AMENAZAS,
VULNERABILIDADES, CAPACIDADES Y RIESGOS

1.

En su sentido mas amplio la eapacitacion debe ser entendida como un
proceso de ensenanza-aprendizaje que cruza tantoe el continuo del ciclo
de los desastres (en todas sus fases y etapas), como a los actores comu-
nitarios e institucionales; debe ser parte de un proceso sostenido como
parte de la politica y estrategias de gobierno.
Entendemos la capacitacion comunitaria como un proceso de socializa-
cién de conocimientos propios y técnico-cientificos de las comunidades
mismas y de los agentes institucionales. Esta socializacion debe tener
la finalidad de elevar los niveles de conciencia, propiciando cambios en
las actitudes cotidianas de los pobladores con sus entornos. Asi, la se-
guridad, entendida también como la disminucién de vulnerabilidades y
riesgos, debe ser fortalecida e incluida en las actividades de capacitacion.
Los agentes externos a las comunidades, tales como instituciones, aca-
démicos y organismos gubernamentales y no gubernamentales, debe-
rian ver los procesos de capacitacion integrando los siguientes factores:
a. Validacion y motivacion de dinamicas y concepciones que forman
parte del reconocimiento de su propia realidad en cada comunidad.
b. Contribucion con nuevas visiones sobre vulnerabilidad y riesgos en
el marco de un entorno espacio-temporal mas amplio al del habitat
cotidiano de los actores comunitarios.
c¢. Proponer y facilitar instrumentos metodoldgicos para la elabora-
cion de diagnésticos concertados e integrales sobre condiciones de
vulnerabilidad, riesgos y su mitigabilidad.
d. Cooperar en la blisqueda de propuestas y alternativas de solucion
a los problemas conjuntamente diagnosticados.
Por lo tanto, es necesario fortalecer y promover instancias de coordina-
cion en cada pats y en cada localidad, sobre la base de una vision amplia
e integral de la reduccion de desastres y que sea capaz de integrar en
una misma matriz las metodologias e instrumentos de capacitacién
mas eficientes en este tema.
En una matriz de este tipo deben incorporarse, entre otros, los siguien-
tes actores fisicos y conceptuales:
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a. Las comunidades, su experiencia histérica y sus percepciones e
idearios frente a los riesgos.

b. Los dirigentes comunitarios, institucionales y gubernamentales.

c. Las instituciones técnicas, académicas, sectoriales y multidiscipli-
narias.

d. Los organismos locales, nacionales e internacionales.

Todos ellos en el marco de una estrategia que incorpore y articule la

prevencién y mitigacion de riesgos como un factor de desarrollo y un indi-
cador de la calidad ambiental y de vida.

LA GESTION DE ESQUEMAS DE PREVENCION Y MITIGACION A NIVEL
COMUNITARIO

1.

El concepto de comunidad encierra una realidad de heterogeneidad so-
cial en el interior de cada territoric y por tanto reconoce la existencia
de distintos niveles y formas de participacion social en la misma. La
participacién comunitaria, por tanto, supone el reconocimiento de la
existencia de estrategias enddgenas {individuales, familiares o comuni-
tarias) que impulsan actividades destinadas a mejorar las condiciones
de vida y, con ello, a reducir el factor de vulnerabilidad. Sin embargo,
existen particularidades en las comunidades urbanas en donde el pro-
ceso de poblamiento y consolidacién de los barrios populares en este
ultimo tiempo tiene que enfrentar el criterio unifuncional de sus terri-
torios, los cuales son considerados mas que como espacios de relacion
entre vecinos, como lugares dormitorio (vivienda). Esta situacion hace
que los tiempos y las formas, y el establecimiento de relaciones de ve-
cindad entre los moradores de este espacio urbano, sean distintos a lo
que ocurre con las comunidades rurales.

Por otra parte, en los procesos de conformacion de las comunidades no
es, en ninguna manera, un proceso lineal; en la prevencion de desastres
o en la mitigacion de los mismos, la experiencia acumulada en la con-
ciencia colectiva y los distintos agentes y actores o circunstancias ex-
ternas o internas cumplen un rol determinante. El reconocer distintas
formas organizativas en el interior de las comunidades supone la exis-
tencia permanente de practicas sociales que apuntan a la satisfaccion
de necesidades sentidas.
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La autogestion comunitaria supone entender la participacion de la co-
munidad como sujeto ¥ no como cbjeto, en donde en un proceso no au-
tarquico se relacionan y se potencian un conjunto de agentes internos
y externos que permiten a la comunidad tomar sus propias decisiones,
descubrir sus potencialidades, para finalmente adquirir una personali-
dad social definida.

La autogestion comunitaria es posible que se dé en la medida en que la
poblacion exprese las necesidades sentidas y tematice las mismas en la
medida en que éstas pueden ser resueltas. En la medida en que se me-
joren las condiciones de vida, se mejoran las posibilidades de tematizar
la prevencién de desastres; la existencia de comunidades mas pobres
aleja la posibilidad de tematizar los desastres.

Por otra parte, bien pueden estar inmersos en otras prioridades los temas
que gestiona la comunidad y el tema de la prevencion de desastres.

La posibilidad de incidir en la autogestion comunitaria por parte de los
agentes externos pasa por reconocer un bagaje de conocimientos y un
sinnumero de instrumentos que han sido ya probados en otras temati-
cas. Por tanto, es necesario sistematizar este conjunto de experiencias
para su utilizacién en los casos concretos.

Los agentes externos deberian adecuar sus instrumentos de interven-
cion sobre la base de un profundo conocimiento de las comunidades
donde se requiere intervenir.

Finalmente, se sugiere la creacién de una red accesible de informacién
que sustente una base de datos asequible al conjunto de usuarios y que
pueda potenciar el trabajo de distintos agentes involucrados en esta
tematica.

NOTAS

1.

El grupo de trabajo constituido alrededor de este tema reconoce la existencia de tres
niveles de institucionalidad: en primer lugar, las formas crganizativas que provienen de
la bage popular, que son las formas a través de las cuales se expresa la comunidad,
reconociendo en ésta una infinidad de formas particulares; los llamados organismos no
gubernamentales y, finalmente, las instituciones del aparato estatal, de cardcter nacio-
nal, regional o local.



“La investugacion debe estar ubicada con-
ceptualmente dentro de un matco en el
cual se defina la problematica de los desas-
tres coma un problema ne resuelto del de-
sarrollo, bajo 2l precepto de que los desas-
tres no son un prebiema de la naturaleza
per se, sino mas bien un problema de la re-
lacidn entre lo natural y la crgamizacion y
estructura de ia soctedad En consecuencia,
la investigacion debe partir del pnncipo de
cque los desastres no scn un problema inde-
pendiente coyuntural o excepcicnal sino,
tanto en su causaiidad ©omo en lerminos
de las opciones reaies y viables de ser su-
veradas, alge que atafie a la scoiedad y los
proceses de desarrollo en si.

La investigacion se Unpulsard bajo una mo-
daldad de estudios comparativos entre los
distintos paises representados en LA RED,
de tal manera que el CONOCUTUENRIO genera-
do tendra una 1slevancia de tipo uansna-
cicnal o regicnal gue vaya mas alla de la
suma de sus partes

La investigacicn siempre debe tener, como
producte u chjetve basico, la generacion
de conocimuentos relevanies para la capact-
tacion y educacién de sectores especificos
de la pokblacién {politicas, técnicos, organis-
mes gubernamentales, etc.}, con énfasis en
su aphcacion en la poklacion base afectada
o potencialmente afectada por los desas-
tres.

La investigacion debe ser formulada dentro
de un marco mulitdiserplinano, partiendo
de un enfoque de los desastres que con-
temple y promueva la integracion de los
aportes de las crencias naturales e ingenie-
nles y los aportes de las clencas soclales

La investigacién promovida debe contem-
plar, come aspecto priontanc. el proceso de
formacién de recursos humanos en la mves-
fugacion y capacitacién sobre el tema de los
desastres y las maneras de promover una
positiva ¥ efciente wnstitucionahzacion de
esta unmportante area de estudio en la reqion
latinoamericana”.

(LA RED, Agenda de investigacidn y const-
tucion orgaruca, Lima, 1993).




