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DE LA EMERGENCIA AL DESARROLLO: )
CUAL CAMINO A SEGUIR PARA LA RECONSTRUCCION?

Valoracién de los efectos del Huracdn Mitch v visidn estratégica
para enfrentar el proceso de la reconstruceién en El Salvador

PRESENTACION
Propdésitos y estructura del documento

El presente informe contiene una valeracion rapida sobre los efectos directos e indirectos del
hwracdn Mitch en El Salvador. A fin de centribuir con una vision de mediano y largo plazo para la
reconstruccion de las dreas afectadas, el PNUD considerd pertinente realizar un estudio valorativo
fundamentado en los datos cuantitativos y que incorperara también un enfoque cualitativo, homano
y muliidimenstonal.

El informe se compone de cuatre capimios: inicia con una evaluacién cuantitativa general de los
dafios causados por el desastre, sigue con un planteamiento sobre las oportunidades y riesgos que
encierra la nueva coyuntura nacional y regional, para luego preseniar como se puede transitar de la
emergencia a la reconstruccién con una perspectiva de desarrollo y no inicamente de "reposicion”,
analizando cuatro temas considerados como mas relevantes en el caso de El Salvador, siendo éstos:

a) los riesgos ligados a la utilizacion social de las cuencas hidrograficas;
b) la problemdtica de seguridad alimentaria v la oferta agropecuaria;

¢) los limites sectoriales y macroecondmicas de la reactivacion productiva;
d) la situacién epidemioldgica y el sistema de salud.

En cada tema sectorial, luego de una valoracion del impacto del desastre, se analiza cémo el
contexto sacial, econdmice e institucional previo permite entender los efectos directos y sobre fodo
los secundarios, asi como el caricter discriminatorio de sus impactos en términos sociales y
geogrificos. A continuacién, se evahiz de manera preliminar las respuestas institucionales,
gubernamental v no gubernamentale, y Ias respuestas de la cooperacion internacional, indicando
los limites y riesgos del proceso y enfocando los pesibles rrade offs que deberdn ser explicitados
en el proceso de nepociacion con la comunikiad donante,

En una seccidn independiente se analizan el impacto y las pautas para la reconstruccion desde fa
perspectiva de género.

Recomendaciones estratégicas por tema

A partir de Ia propuesia conceptual y de méiodo bajo l1a cual se ha estructurado el documento, se
identifican una serie de recomendaciones exirstégicas basadas en la articulacion de 10s cuatro temas
seleccionados. Asi, para hacer del camino de la reactivacién una oportunidad para el desarrollo se
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identifican como objetivos prioritarios: 1} garantizar una utilizacion social sostenibie de cuencas
hidrograficas, 2) procurar la sostenibilidad a largo plazo de la seguridad alimentaria, 3) faciiitar la
participacion de actores locales en la reactivacion para agilizar la ejecucion de proyectos
especificos y reducir asi el impacte inflacionista de los recursos adicionales, y, 4) aprovechar la
emergencia para movilizar mis recurses sociales en la reforma del sistema de salud.

I} Utilizacion social de la cuencas hidrogrdficas

Implementar programas de alcance macional para impulsar la sostenibilidad ambiental de la
explotacion productiva en las cuencas altas identificadas como mis fragiles (toda la framja norte vy
ciertas vertientes de la zona central). Su éxito serd una condicion importante de la sostenibilidad de
las acciones de acondicionamiento territorial en las planicies, valles centrales y distritos de riego.
A corto plazo evitar un mayor deterioro de las condiciones econémicas de los agricultores de las
zonas de laderas al facilitar la cosecha de las producciones en pie.

2) Seguridad alimentaria

Si bien la situacién actual del sistema alimentario salvadorefio muestra un sector productor en
busca de autosuficiencia a nivel de finca y un sector consumidor fuertemente dependiente de
importaciones, es necesario desarrollar los mecanismos institucicnales propios de una economia de
mercado para estrechar mas a ambos sectores.

Coherentemente con ello, la reconstruccion debe proveer una oportunidad de ampliar las
oportunidades de todos los productores de entrar en los mercados en condiciones menos

defavorables.

Para que estos mecanismos tengan la amplitud social necesaria y faciliten la inclusion de los
pequefios agricultores mas afectados en Ia fase de post-etnergencia, se recomienda:

+ Resiablecer el ciclo productivo-financiero de los pequefios productores en situacion mds
precaria, iniciando por Facilitar a la mayor brevedad la reconstruccion de la
infraestrucrura familiar basica, en particular de vivienda en las zonas afectadas,
reubicando su habitat para gue no sean regularmente dafiado por las inundaciones.

e Evitar que sigan aumentando las pérdidas indirectamente causadas por el desastre, en
los cultivos y animales domésticos, rehabilitando y mejorando las redes viales en el
campo.

3) Reactivacion productiva

Considerando el anilisis de dafios y riesgos amterior, se plantea aqui que la estrategia consiste en la
reactivacion agropecuaria como entrenador de los demds sectores, lo que requiere un esfuerzo
inmediato en la infraestructura vial rural, seguido por mecanismos de més largo impacto en el
ambito de los servicios rurales a lIa prodnecion. Elle tiene como condicion que se superen los trade
off entre los efectos potencialmente desestabiliadores de la reactivacion y la estabilidad
macroecondmica.



Las acciones propucstas podriam correr el riesgo de ser inefectivas, si es gue no se complementan
con un conjunto de medidas gue deberdn implemeniarse simultineamente en los otros sectores.
Deberan priorizarse 10s programas de construccion, mantemimiento y rehabilitacion de las vias
rurales. En el contexto de esta propuesta. los reforzamientos deberian implicar la posibilidad de
redisefiar aigunos ejes viales en funcidn de la proteccién del medioambiente, de la existencia de
zonas de riesgo y de facilitar [a competencia en la articulacién entre la oferta y la demanda.

El problema ccntral que se debe atender en la gestion macroeconomica es de no basarla en un
paradigma exclusivamente monetarista, sino ponerla al servicio del crecimiento de ia economia
real. Esto sigpifica eventualmente aceptar niveles de inflacién mayores aunque tolerables para no
truncar los incentivos a la oferta, tal como lo estdn haciendo los pafses industrializados frente a fa
amenaza de recesion mundial ocastonada por la propagacion de la crisis asiitica.

Luego significa desarrollar los mecanismos mesoecondmicos para reducir los tiempos de ajuste de
los mercados y facilitar en el 1gjido geografico 1a respuesta de la oferta frente 2 la inyeccion de
recursos adicionales. Es sélo aumentando la eficacia con fa cual fos recursos financieros "liegan” a
lo local que los desfases temporales puedan acortarse, reduciendo asi las fricciones inflacionarias.

4) Salud publica

El enfogue estratégico para la salud piblica del pais puede resultar de la integracion de las
acciones de lucha antiepidémica, reconstruccion y mejoramiento de infraestructura, dando nuevo
impulso como vehiculo motor del proceso nacional de salud a los elementos esenciales y
prioritarios de reforma y descemsralizacion contenidos en el Plan Nacional de Modernizacion del
Sector, priorizando la localizacion en las dreas mas afectadas , el mejoramiento de la calidad y
cobertura mtegral al medio y $as personas, con alto grado de participacién social a nivel local -
incorporando ONGs especializadas y otros actores de la secieda civil-, como contribucién
snstaniiva al mejoramienio de Ia salud piiblica ¥ la cohesion secial para la reconstruccion y el
desarrollo sanitario del pais.

Al integrar las principales estrategias sanitarias en un dmico marco conceptual, institucional y
operacional, representado por la implementaron de los sistemnas sanitarios previstos en plan
nacional de modernizacion y reforma del sector salud, permitird al pais conjugar de manera mas
eficaz, equitativa y sostenible las acciones de impacto inmediate con aguellas de mas largo
alcance, frente a la situacion samiarin provocada por el desastre, teniendo en cuenta ademas de
que, independientcmente de los distintos tiempos de realizacién, ambas necesitan ser

implementadas conjuntamente ex jos planes de reconstruccion y desarrollo del post Mitch.
Estrategias de impacto ripido:

« Deteccidn temprana ¥ control de enfermedades epidemiologicas

* Alencidn integral a las enfermedades mas frecuentes entre los grupos de mayor riesgo
(ninos, mujeres en edad fértil, ancianos, minusvalidos)que se han incrementado como
consecuencia de 1os cambios climatologicos y ambientaies.



¢ Promocion y participacion sockal en salud con amplia concertacion y coordinacion en
el marco de los Sistemas Samffarios, con las aicaldias. las OPD especializadas y la
Sociedad Civil.

» Regulaciones sanitarias interfronterizas y disposiciones especiales en el pais.

Estrategia de mds largo alcance:

Rehabilitacion y construccién de infraesmructiiras sanitarias

Rehabiliiacién y construccion de obras de agua y saneamiento

Descentralizacién técnico admimistrativa hacia los Sistemas Sanitarios con énfasis en la
planificacion local

Desarrollo de los sistemas de informacion y vigilancia epidemioldgica

|. LA DIMENSION DEL DESASTRE

El fendémeno climatico de la tormenta tropical Mitch, que se transformé en Huracdn a partir del 24
de octubre y alcanzd su méxima intensidad los dias 26 y 27 al estacionarse en las islas del Caribe
hondurefio con vientos de hasta 300 km. por-hora, provocd intensas lluvias en todo Centroamérica.
Este fenémeno se anadid al volumen de precipitaciones -ya anormalmente elevado- que hablan
recibido las montanas y la vertiente del Pacifico de la region centroamericana durante todo el mes
de octubre. Con ello se rebaso 1a ya samrada capacidad de absorcién de los suelos en las laderas
de todas las cuencas hidrograficas, cawsando finalmente e! desbordamiento simultineo de
numerosos rios entre el 30 de octubre y el § de noviembre. -

De manera general, se considera que el pais no sufrid la misma magnimd de dafios que los paises
vecinos, especialmente Honduras y Nicaragua. Sin embarge, es importante destacar que el desastre
ha afectado particularmente a aquellas dreas que son victimas de inundaciones afio con afio, y que
ademds viven en situacion de pobreza profunda y cronica. Segin la primera cuantificacion, el
Comité de Emergencia Nacional, COEN, estimd el nimero de victimas mortales en 240, en 135
los desaparecidos y 85,000 damnificados, de ios cuales 55,000 acudieron a los albergues -cerca
del 1.5 por ciento de la poblacion total del pais-. Segin informes preliminares de la CEPAL, unas
1,400 personas deberian ser reubicadas debido a la pérdida total de su medio de vida, de las cuales
1,000 en Chilanguera, akdea destruida por un alad. Un rotal de 10,384 familias ha sido
contabilizado por la Secretaria Nacional de fa Familia como beneficiarias del paquete de ayuda de
emergencia. Segin el primer sondeo realfzado entre 15,000 persomas, el 46.6 por ciento son
menores de 15 afos, es decir una proporeidn un tanto mas clevada que el ratio de !a poblacion
rurai (40 por ciento).

Entre los principales daflos a la infraestructura social, destacan los de vivienda con un total de
2,295 viviendas destruidas y 8,077 dafisdas, o0 sea dque un poco mds del 1 por ciento de las



viviendas totales del pais necesitan ser repuestas iniegralmente, lo que represcnta unos 26 millones

USS para su reposicion’.

En el sector de salud, un total de 18 unidades de salud resultaron dafiadas, equivalente al 16 por
ciento del total existente en las dreas mas afectadas. Los dafos en infraestructura de saneamiento
bisico se estiman en un total de 155 estructuras de agua potable y 14 estructuras de alcantarillado.
f.a destruccién y sobre todo la contaminacidn de los pozos y letrinas domiciliares en las zonas
més golpeadas han sido masivas, provocando dafie directo y fumuro a la salud de la poblacion ¥
costos econdmicos adicionales para la rehabilitacién y descontaminacion. El surgimiento, a los 15
dias del Huracdn, de los primeros casos de Colera registrados en el presente afio, testimonia la
amenaza epidemioldgica a 1a salud publica a nivel nacional provocada por el Mitch.

En cuanto a la infraestructura educativa, se reportd un rotal de 818 escuelas afectadas, entre
dafiadas, en estado de alto riesgo y sin accesibilidad, ya sea por causa de las inundacicnes o por
haber servido de albergues, caniidad que representa un 8 por ciento de los centros educativos,
equivalente a unos 1.1 millones USS, sin embargo, el costo de reposicion se elevard a unos 14
millones US$, segin el equipo de CEPAL. Aunque se tuvo que adelantar el cierre del afio escolar,
el impacto en la educacion serd minimo, siempre ¥y cuando se rehabilite rapidamente las estructuras
para no postergar ¢l inicio del préximo afio fectiva.

Los efectos en la red vial se estiman en un total de 10 puemtes parcialmente daiiados y 3,973
kilémetros de vias terrestres destruidas. La destruccidn de los 2 puentes de tipo bailey sobre el Rio
Lempa que divide ¢l pais en dos mitades comunicadas entre si exclusivamente por estos dos
puntos, tuve .jue ser atendida con la maxima prioridad. En cuanto a los dafios a la red vial, el
reporte preliminar de CEPAL indica que se trata principalmente de dafios a la superficie de
rodamiento, en gran medida ocastopados por la falta de mantenimiento previo, en 1,200 km. de la
red pavimentada (40 por ciento de la misma} ¥ en 2,700 dei balasto de la red de caminos (33 por
ciento de la misma). Sin embargo, los daitos indirectos se incrementaran fuertemente si se toma en
cuenta los 7 meses que tardaran la rehabilitacion completa y sus repercusiones en toda la
econamia.

Los dafios directos a la infraestrcturz de riego y drenaje no han sido muy importantes pero sus
efectos indirectos seran potenciaimente mayores porque el fendmeno climdtico reciente se afiade a
un mal estado endémico de las mismas, gue se manifiesta en el ya alto nivel de asolvamiento de las
represas hidroeléctricas, en el desbordamiento crdnico de los rios en su curso final ¥ en Ia baja
productividad de los grandes distritos de riego. Segin el equipo de CEPAL, en todos 1os casos, el
costo indirecio a la economia es mucho mayer que el costo de reconstruccién de la instalacion
defectuosa, el cual se eleva a unos 5 millones S3.

De los distintos sectores de la economia, el que resultd mds afectado ha sido el sector agricola, en
tanto los sectores industrial, turismo y financiero no sufrieron mayores pérdidas por destrucciones
directas de existencias ni infraestrueturas.

1 Basado en el epsto unitario de una vivierda paputar rural def proyecto PNUD, de 2 500 USS



Las pérdidas directas en el sector agropecuario se calculan en 54 millones USS, de acuerdo a
estimaciones del Ministerio de Agricultura, no reportindose mayores dafios en el sector de
ganaderia, aungue segin la estimacidn prefiminar del equipo de CEPAL, los daflos directos al
sector alcanzarian unos 100 mill. US3, especialmente por pérdidas en la produccion de granos
bésicos, sin contar los efectos indirectos cansados por los dafios a la infraestructura de riego ¥
drenaje, los cuales dependen del tiempo que durari fa rehabilitacion de la misma.

La industria ha sido afectada en su capackad exportadera y abastecimiento de insumos
importados, debido a las dificultades causadas en el traslado de la mercaderia por los dafios a la
infraestructura vial de Honduras, que comunica a El Salvador con Puerto Cortés en el mar Caribe.
La agroindustria serd afectada ademis por las pérdidas incurridas en ¢l sector agricola, 1o que la
obligard a importar mds materia prima, a un costo adicional. Por las mismas razones, el sector de
comercio sufrird pérdidas por lucro cesante. Ei conjunto de estos efectos indirectos es dificil de

estimar porque depende del tiempo que tomaré 1a rehabilitacion en los paises vecinos.
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H. EL SENTIDO DE LA OPORTUNIDAD

El presente informe identifica claramente que el fenémeno meteoroldgico Mitch se ha convertido
en desastre nacional por los elevados indices de riesgo y vulnerabilidad de la poblacion afectada, ¥
ha puesto de manifiesto los elevados indices de pobreza en que vive la mayorfa de la poblacion
rural, Los dafios ocasionados por un desastre como el Mitch no son socialmente neutrales: actian
como disolvente, revelando el diferencial de vulmerabilidad que prevalece entre las regiones y
entre las personas, mientras que las- destrucciones, a2 su vez, exacerban las diferencias

preexistentes.

En segundo lugar, el fendmeno ha llamado lz aencion sobre un actor que pasa generalmente
desapercibido en el escenario nacional: las cuencas hidrogrificas. En este sentido, se afirma que a
pesar que los dafios directos de victimas mortales y damnificados se concentran en las cuencas
bajas del rio Lempa, rio Grande de San Miguel, y rio Paz, también hubo masivos dafios en las
tierras de laderas, ubicadas en la franja nore del pais y que estos danos fueron los causantes
directos de las inundaciones que afectaron las tiesras bajas. Ello permite afirmar que los dafios
hubieran sido menores st hubiera un manejo ambientalmente sostenible del territorio en las cuencas
altas de los rios. A la afirmacién anterior basta agregar que el 40 por ciento de la cuenca del rio
Lempa, de lejos el principal rio del pais y entre los mis grandes de la regidn, se encuentra en las
montafias del occidente de Honduras, ta region mis pobre e historicamente mds desatendida de este
pais seglin el informe nacional de desarrollo humane.

Propdsitos de esta valoracion preliminar

Ha bajado el nivel de las aguas. La rehabilitacién y Ja reconstruccién deben comenzar cuanto
antes. La comunidad internacional, que se reunirk en diciembre en el primer Grupo consultivo
regional para Centroamérica. requiere de una visidén estratégica para poder atender las necesidades
de la reconstruccién, dando prioridad al restablecimiento de la vida social y econdmica de las
communidades locales, reintegrando a la gente a su guehacer productivo y reanudando el proceso de
desarrcllo.



La oportunidad que presenta ja coyuntura no estd, sin embargo, exenta de riesgos y por ende se
tiene que hacer énfasis en los retos siguientes:

» responder a las necesidades con ja mayor brevedad posible pero de manera ordenada para evitar

vacios de atencion en Cierias romas y sectores,
e evitar que los recursos mis ficilmente movillizables se concentren en atender solo las

necesidades urgentes y descuiden acciones con alcance a més largo plazo,

* tampoco esperar la elaboracién de planes de largo plazo descuidando de mitigar los efectos
secundarios negativos del desastre a corte plazo,

* cooperar con los procesos incipientes de reconstruccion local sin aumerntar la desarticulacion
existente, .

* hacer mis transparentes las disyuntivas reales y no lomar opciones apresuradas gue clerren
posteriormente oportunidades de desarrollo, en aras de ticticas ajenas a las necesidades de la

reconstruccion.

Para ello, es necesario contar con una vision estratégica basada tanto en un andlisis a profundidad
de la situacién de pais y de Ia extension de los daiios, como de las capacidades institucionales de
respuesta, pablicas y privadas. Con la presenta valoracién preliminar de la situacion, se pretende
aportar elementos cualitativos y de reflexion relevantes para el proceso regional de reconstruccion
que ha iniciado en la prdctica y que se formalizard en la escena internacional con el Grupo

Consultivo de diciembre.

De los eventuales consensos que surjan en [os puntos aqui tratados, serd posible elaborar una
estrategia de reconstruccién que supere al menos algunas de las limitaciones anteriores a las
destrucctones v 70 limitarse simplemente a restituir el estado pre existente. tal como fue la
tendencia con algunas iniciativas dentro del Programa de Reconstruccion Nacional derivado de los
Acuerdos de Paz.

Oportunidades y riesgos después del desastre
Desasires naturales?

Los desastres naturales no son tan naturales, no s6lo porgue sus causas también son humanas y
reflejan el impacto de los crecientes desequilibrios globales en el medio ambiente, sino también
por sus efectos: ponen de relieve ka vulnerabilidad del desarrolio, en lo humano y en lo ambiental.
Lo que estd afectado o lo que se salva del fendmeno depende de los patrones existentes de
vulnerabilidad social y ambientai.

Pese a ello, las lecturas naturalistas y fatalistas de las catdstrofes constituyen una tendencia
arraigada, sobre todo cuando las personas y regiones afectadas son consideradas como
histéricamente pobres. Es mds, el circulo de la pobreza parece encontrar mas argumentos en ellas,
descuidandose sistemdticamente fa existencia de factores causales inversos. Por otra patie, estd
cada vez mds reconocido que Jg pobreza es un factor mmportante de degradacion del medio
ambiente, por ser este el recurso mids accesible de los pobres.



Entre la interpretacion segin la cual los fendmenos naturales, aun cuando tienen causas sociales a
mas amplia escala. son finalmente imprevisibles ¥ por ende s6lo pueden scr combatidos “ex-post”
y la posicion que afirma que la pobreza es el factor causal de las degradaciones ambicntales v sus
consecuencias humanas, hay sélo una contradiccién aparente, puesto cuando los fendmenos

adversos son recurrentes como ¢s el caso en Centroamérica,

Si los fenomenos adversos como sequias ¢ inundaciones se tornan mds frecuentes, y dado que el
desarrollo implica interdependencias crecientes entre las regiones, entre los sectores y entre la
gente, los riesgos para toda la sociedad dejan de ser inferiores a los costos de la prevencidn, aun
en sociedades con tasas implicitas de descuento muy elevadas, es decir con poca prevision de largo
plazo en sus analisis de riesgo. Al contrario, la bisqueda de causas exogenas que dafian el orden
existente inclina hacia mecanismos de prevencion basados en un supuesto de anormalidad e
imprevisibilidad, que no internalizan la vulnerabilidad real del sisterna social ¥ econdmico.

Conciencia renovada

El momento del desasire genera condiciones para la toma de conciencia sobre estas
villnerabilidades, debido al efecto catartico de las situaciones exiremas, las cuales liberan
pensamientos y energias hasta entonces subutilizadas. La conciencia renovada acerca de la
vulnerabilidad social y econdmica, si se comparte ampliatnente entre los sectores que no sufrieron
direcramente el impacto del desastre, permite dar un paso hacia una movilizacién de todos en la
recuperacion y salida de la crisis.

Se facilitan asi algunas condiciones para un acercamiento nacional sobre objetivos comunes que
fortalece la reconciliacion y potencia la participacion activa en la implementacion de las soluciones
locales. El Salvader viene precisamente de un proceso incipiente de reconciliacién nacional que ha
permitido fortalecer y renovar, en el marco de la paz y de una economia de mercado, una
institucionalidad forjada en el contexto del desastre permanente de la guerra. En los demds paises
de la region, ha de esperarse también que la reconstruccion se convierta en una oportunidad para
consolidar la gobernabilidad.

Varios elementos relativizan sin embargoe esta oportunidad. La aiencidén de los medios informativos
puede desaparecer rapidamente, desplazada por nuevas noticias de impacto. Gran parte del efecto
mediitico internacional se debe al resto de la region, en fa cual los dafios en El Salvador pesan
relativamente poco, lo que reduce la posibilidad que los recursos bilaterales de rdpida
dispontibilidad, que podrian ser usados para rehabilitacidn sean dirigidos hacia El Salvador.

El impacto de la escasez agricola sobre la poblacion urbana, ripidamente mitigado por las reservas
estratégicas, las donaciones alimentarias, la capacidad monetaria de importacién que tiene el pais y
la urgencta politica de aportar paliativos dado el contexto electoral, puede ser insificiente para que
se desarrolle en las ciudades una conciencia duradera de la importancia del sector agropecuario
para el desarrollo nacional.

Ademds, el riesgo de la politizacion del mangjo de la ayuda de emergencia, evocado ya por
algunos sectores de la sociedad civil y por parte de la cooperacién no gubernamenta] y los
organismos de ayuda humanijtaria, puede implicar un incremento de la polarizacion en la sociedad
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que munarian desde su nacimiento el intento de concertacion para el disefio de la reconstruccion y
el aprovechamiento de la ayuda por venir.

Otro riesgo posible es que la recurrencia de los desastres, como es el caso en Nicaragua, pueda
confirmar una interpretacion fatalista que refuerza Ia explicacién limitada a las causas "naturales”.
Esta situacién no se debe descartar en los sectores v regiones mas marginados del pafs, aunque en
El Salvador es mas comin la tendencia a achacar al gobierno la responsabilidad de todos los
males. A la vez, los roles del Estado han quedado reducidos en el contexto del ajuste estructural
de los 90, de tal manera que se ha abierto un gran espacio para cumplir funciones publicas desde
organizaciones privadas, algunas eventuaimente ligadas a partidos politicos.

Participacion de la genie

La capacidad de respuesta de la gente en €} entorno territorial inmediato depende en sumo grade
de 1a calidad de la organizacién local y del nivel de articulacion con las iniciativas nacionales, tai
como queda evidenciado en las conclusiones principales del trabajo previo realizade por el PNUD

en las regiones ex-conflictivas.

La caracteristica mds positiva de este nivel de respuesta es su flexibilidad, indistintamente de su
color politico. El aprovechamiento de este capital social, que varia mucho de yna zona a otra del
pais en cuanto a su capacidad visible de organizacién puede ser nuevamente vitalizado por la
oportunidad de accién que se le presenta, lo que constituird un aporte duradero a la capacidad
nacional de encuadramiento del desarrollo.

Surge entonces el reto de incorporar a 1a nueva insticionalidad local en la definicién de
prioridades e implementacién de programas de reconstruccion de una manera coordinada y
articulada, lo que implica evitar las iniciativas exclusivamente centralistas, asi como Ia dispersion
de esfuerzos de desarrollo, que no contribuyen a enfrentar con eficacia situaciones criticas como

la actual.
Emplear mejor la ayuda

La emergencia y las necesidades de la recomstruccion implican una avalancha de la ayuda externa
de toda indole. En este momento se debe poner de relieve que la organizacién social local es
fundamental para manejar la ayuda de cmergencia de la forma mis eficaz, y se abren expectativas
en cuanio 4 la capacidad local de representar adecuadamente los imtereses locales del desarrollo,
especialmente de cara al disefio de las respuestas que se elaboraran en los proximos meses.

Por otra parte, se pone en evidencia que grandes esfuerzos y flujos de fondos invertidos en el
desarrollo pueden quedar aniguilados por los efectos de Ia vulnerabilidad de los medelos vigentes,
lo que indica la necesidad de implementar mecanismos para aumentar la sostenibilidad a una escala
que va generalmente mds alld del foco de accién de los proyectos.

Los organismos de cooperacidon no gubernamentales y cuasi no gubernamentales, que por el
volumen de recursos gue mancjan no pueden elaborar programas de reconstruccion integrados,
aumentaran su potencial de impacto al articnlarse a estrategias de desarrollo mas amplias.
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Sin embargo. aungue ¢l alcance regional de la emergencia y su gravedad frente a la limitacion de
recursos. incrementa la consciemcia por parte de la cooperacion de la necesidad de mejorar los
niveles de coordinacion. reducir 12 dispersion, [as duplicaciones e incoherencias del pasado, existe
el riesgo de incurrir en la claboracién de proyectos parciales y desconectados entre si.

El problema de la implementacion

La reconstruccion, dependiendo de su modalidad de implementacién. puede crear empleo temporal
v contribuir a la reactivacion de las economias locales, a la vez que pondrd en evidencia los
numerosos cuellos de borella existentes en los mercados macionales y regionales, los cuales son
mecanismos  generadores de mflacion. Por ello, aumentari la necesidad de mecanismos
concertados v pariicipativos de gestion del desarrollo, para suavizar, con una mejor organizacion
del espacio piblico, las deficiencias de los mercados.

La gestién piblica del proceso de rehabilitacion y reconstruccion prescntard a su vez cucllos de
botella que afectardn la capacidad de aprovechar la oportunidad para el desarrolio, especialmente
en cuanto a la sucesién temporal de las fases. En efecto, el calendario pura la decisién y la
implementacion de los programas ge rehabilitacion pueden dejar una brecha que los programas de
emergencia no aleanza a cubrr, sobre todo en El Salvadeor, donde los montos de rapida
disponibilidad no son muy elevados, dada la valoracion preliminar de los dafios en relacién al
tamaifio de la econumia nacional, frente a la magnitud de lo que esta por construir para alcanzar
una gestion sostenible de los riesgos a futuro.

El riesgo se presenta entonces cuamdo, en esa brecha. ocurra una situacién de involucidn. es decr
gue s¢ incrementen los dafios indirectos del desastre, inhibiendo la reactivacién productiva. por
diferentes mecanismos. Entre los principales factores de riesgos estdn, por un lado, el impacto
acumulativo de los danos a la infraestructura gue impide a los mercados jugar plenamente su rol.

Por otro lado, se ha producido uma la ruptura del ciclo financiero de muchos hogares pobres que
ya estaban continuamente al borde de [a sobrevivencia. lo que ha su vez inducird un aumento de
los danos estructurales y por ende k2 vulnerabilidad del patrén de desarrollo.

El financianuento de la reconstruceion

Consntuye una amenaza real la posibilidad de que el nterés despertado en la comunidad
internacional por la situacion regional se agote en un primer impulso, que se satisfaga con
resultados a corto plazo. ¥ que se desperdicie asi la oportunidad y los cuantiosos recursos
movilizados. El desgaste de imagen también puede alcanzar ripidamente al despertar de conciencia
nacional provocado por el desastre, {o gue obliga a actuar rdpidamente para introducir el tema ~de
la reconstruccién como oportunidad de desarrollo™ en las agendas politicas actuales

For ende, de cara a los Grupos Consultivos asi como frente a la cooperacion mas descentralizada
surge el reto de plantear los flems anteriores en términos de qué, cdmo y cuanto financiar.



Ello se debe vincular con el iratamiento de la deuda externa. lo que no excluye las niciativas
nacionales de financiamiento. como la propuesta de emision de bonos por parte del sector publico,
1o que a su vez tiene implicaciones en cuanto 2 la dimension macroecondmica del desarroilo,
dentro del reto mayor que plantez el “Mirch™: 1a crisis econémica giobal. Ahora bien al poner un
énfasis exclusivo al equilibrio de las variables macroecondmicas, se corre €l riesgo de desatender
las necesidades de la reconsprpecién. La reactivacién productiva deberd entonces utilizar los
mecanismos mds adecuados para reducir los peligros de una alta inflacion. procurando reducir los
tiempos de ajuste entre la demanda inducida por el financiamiento y la oferta adicional

efectivamente disponible.

La reduccion de la sobrecarga de la deuda exierna, que grava las economias de la regidn y
representa un impuesto sobre la cooperacion y acentia su fungibilidad, puede una vez més ser
planteada como una solucidn, a condicion de basarse en mecanismos de canje para convertir €l
desendendamiento externo, tanto hilateral como multilateral, en una oportunidad para el desarrollo
para potenciar los propios esfuerzos nacionales. En ese sentido, la condonacidon umlateral no cs
una solucidén suficiente: a memudo puede ser una condicidn necesaria para liberar nuevos flujos de
capital, perc no remueve ¢l obsticulo principal gue representa como es la limitacion de los
sistemas financieros en Ia region para alcanzar las necesidades dispersas, de largo plazo y la falta

de activos colaerales.
La dimension regional

Ei desastre pone en evidencia que fas interdependencias regionales, ambientales y mercantiles, son
mucho mayores de la conciencia que existe generalmente acerca de ellas en la region, pero las
diferencias institucionaies y himmamas no permiten encararlo a cabalidad. La perspectiva de un
enfoque regional de la cooperacifin para la reconstruccién’ mediante un Grupo Cnsultivo cn los
proximos meses abre una expectativa al respecto.

La cooperacién mrernacional, eon la excepeidn de la época de Esquipulas II, no ha logrado
revertir la debilidad institucional v {a fragmentacion politica y se ha adaptado a la atomizacion de
la regitén. Es mads, la propensidn de la solidaridad interpacional hacia El Salvador y Nicaragua en
relacion con Honduras es una herencia aun no superada del contexto de la guerra fria.

Por su parte, EL Salvador, por su capacidad instalada y su relativamente bajo nivel de dafos
directos en las ramas de industria y servicios puede aprovechar la reconstruccién de los paises
vecinos. Sin embargo, los benefwios en términos de reactivacién economica que podria traer la
reconstruccidn se encontrarin con Ias ineficiencias estructurales de los mercados de la region. Los
reflejos aislacionistas que acemtuaran la rivalidad por la caplacion de ayuda entre los paises
restarén fuerza a los posibles impactos regionales.

Las limitaciones al comercio imraregional gque podrian resultar de la elevacién de barreras no
arancelarias por razones sanitarias, podrian traer inclusive mayores ineficiencias para el conjunto
de la regién si no se construye, en el marco de [a integracion regional, mecanismos
compensarorios para quc las recaudaciones arancelarias permitan a las autoridades de los paises
afectados por estas limitactones, financiar ¢} incremento de productividad de sus productores hasta

L)
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alcanzar lo niveles de calidad requeridos por el pals que quiere pmtegersez. Las limitaciones no
arancelarias al mercado extrareeional tendrian, por las mismas razones, efectos similares y que la
cooperacién internacional deberia ayudar a enfrentar adecuadamente.

La dintension centroamericana del desastre v Ia oportunidad de buscar respuestas comunes pueden.
estimular procesos de concertacion regional entre diversos actores, dando asi un nuevo impulso a
las instancias existentes y promoviendo nuevas modalidades de accién compartidas.

Conclusiones

1) Pensar la reconstruccion con miras al desarrollo es evitar que el espacio de la cooperacion
vielva a estar ocupado por la logica inmediatista de la ayuda de emergencia e intreducir
componentes de largo plazo indispensables que reducirdn la vulnerabilidad humana e ambiental ¥
fungirdn como una "contratacién de seguro” frente a futuras amenazas.

2) Aprovechar la oportunidad de ta emergencia, en paises que salen de intensos conflictos sociales
(Guatemala, El Salvador, Nicaragua) es evitar el recrudecimiento de la polarizacion en torno al
manejo de la ayuda y, mds adn. es evitar que, a favor de la emergencia, se propicien espacios para
gue Jas decisiones estratégicas de la reconstruccion preparen un futuro mds polarizado que el

pasado,

3) La reconstruccidn no debe limitarse a reponer infraestructura: el financiamiento del desarrollo
actuara con coherencia macroecondmica si se moviliza el capital social se Jogran sinergias locales,
con logicas micro y territoriales en las cuales todos los sectores sociales estén convidados a sumar

¥ no 4 restar.

4y El calendario v la mstituctonalidad del proceso de implementacion de la rehabilitacion v
reconstruccion son particularmente importantes para minimizar los efectos secundarios negativos

del desastre.

5) Se debe aprovechar la apertunidad de la toma de conciencia regional sobre las
interdependencias ecoldgicas, epidemioidgicas, alimentarias y mercantiles de los paises del istmo
para impulsar acciones de caricier regional en todos 1os sectores relevantes para conirarrestar las
rivalidades gue se refuerzan en ef contexto de la emergencia.

ek

I, EJES TEMATICQOS SECTORIALES

Para mostrar como se puede emplear mds eficazmente la ayuda externa, evitando la polarizacion
politica con Ja movilizacion del capital social exislente y aprovechando la oportumdad de la toma
de conciencia regional en cuanto sea posible. se ha seleccionado cuatro temas a partir de los cuales
se¢ pone de relieve un mismo enfoque: una vez atendidas temporalmente las necesidades de la

2 Esta situacion ha sido puesta en evidenaia en el caso del mercado de lacteos recientermente.

14



emerzencia. el objetivo prioritario es de cvitar la amplificacioa de los danos secundarios por no
atender tempranamente la propagacidn de los factores pegativos ya existentes y exacerbados por el
desastre. Los cuatros temas seleccionados son los siguientes.

En e] tema de la utilizacién social de las cuencas hidrogrificas se mostrard como la importancia de
las interdependencias enire la fragilidad de los ecosistemas de las cuencas altas incide directamente
en la vulnerabilidad de las planicies frente a las iruadaciones. Se insistird en la necesidad de
atender a la poblacién rural de las laderas para viabilizar las inversiones que se realizardn
eventualmente en el acoodicionamiento del curso bajo de los rios. De lo contrario, los desastres
como el Mitch y otros dafios crénicos a la economia rural empobrecida de fas laderas empeoraran
cada vez mds el desequilibrio ambiental de! pais, con gramdes costos econdmicos, sociales y para
la seguridad ciudadana.

En ¢l tema de la seguridad alimentaria se parte del hecho que los principales dafios han sido en la
agricultura y principalmente en la produccion de grames bdsicos. Aunque se usen reservas
estratégicas y se recurra a fa ayuda alimentaria, el alimemio en la Centroamérica del proximo ano
estard parantizado por la reactivacion agricola inmediata de la pequefia agricultura en los cuatro
paises. El Salvador, el mas dependiente al respecto, debe aprovechar para revitalizar a sus propios
agricultores, pero la descapitalizacién de los mismos eam fa sitnacién de postmergencia obliga a
cuidar que los tiempos del proceso de reactivacion coincidan con €l calendario agricola para que
los dafios directos no sumen agraven el empobrecimiento crénico.

En el tema de la reactivacidm productiva: las interdependencias mercantiles y ¢l efecto inducido
por la reconstruccion jugard un papel esencial para recupexar el nivel de lucro cesante provocado
por Mitch. a condicién de respetar el calendario de la reactivacion entre los sectores, eliminando
10s cuellos de botella e orden de prioridad. Sin embargo, desde la perspectiva macroecondmica se
perfila el riesgo gue ia imyeccion de recursos en la recomstruceidn se adelante demasiado a sus
resultados, con los consecuentes efectos inflacionistas.

En el tema de la salud piblica ef desastre ha revelado las deficiencias del sistema: el incremento de
las patologias infectocontagiosas mids frecuenies en los grupos poblacionales de mayar riesgo y la
ruptura del equilibrio epidemiolégico de las enfermedades transmisibles, el posible trastorno en la
erradicacién y control de las enfermedades inmunoprevenibles, bacen temer el resurgimiento de
niveles epidémicos a nivel nacional. El tratamiento de estas emergencia es una oportunidad para
fortalecer el sistema publico de salud con los aportes ¥ las experiencias local de los eslabones no
gubernamentales. Si no se reforma adecuadamente el sistema de salud, las préximas emergencias
podrian ser mds d:ficiles de sortear por el nivel endémico de fas enfermedades.

1. Utilizacion social de las cuencas hidrograficas
Con el desastre se revela piblicamente que la vida de las personas y Ja economia nacional pueden

estar supeditadas al compertamiento de un actor gemeralmente desconocido: las cucncas
hidrograficas.
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La situacion a raiz del desastre

En la parte haja de las cuencas hidrograficas. que se componen de las plamcies costeras y de valies
interiores viven. seglin estimaciones propias. el 19 por ciento de Ja poblacién rural del pais, sobre
24 por ciento del territorio. Es en ellas que se manifiestan a primera vista los mayores efectos del
desastre causado por Mitch?- las inundaciones con su secuela de dafios a las viviendas, la
infraestructura social. la salud y hasta las pérdidas hurpanas. [comparar los mapas n®1 y 2 de
elevaciones y cuencas con el mapa n°3 de municipios mds afectados]: la cifra oficial de 85,000
damnificados por las inundaciones represents alrededor del 10 por ciento de la poblacion rural de
la zona baja de las distintas cuencas, micntras que el drea inundada cubre un 40 por ciento de la

misma irea.

En efecto, el 70 % de los dafios al nivel nacional registrados estin concentrados en los
departamentos de Usulutian y San Miguel, sobre todo en la franja costera. Las cifras oficiales de
COEN reportan 239 personas fallecidas y 135 desaparecidos en ¢l sur de los departamentos de San
Miguel, I.a Unidén y Usulutdn [ver mapa n® 4 de victimas mortales y dcsaparecidos]. La mayoria
de los danos registrados en vivienda por COEN estédn ubicada en los municipios de la parte baja de
las cuencas [ver mapa n¥ 6 de dafos a las viviendas]. Las comunidades de la regién del Bajo
Lempa que incluye parte de los departamentos de La Paz, San Vicente y Usulutin fueron
severamente afectadas por las inundaciones masivas causadas por el desbordamiento del Rio
Lempa v otros rios, rehalses de cafiadas, y el crecimiento de las aguas del estero de Jaltepeque y
de la bahia de Jiguilisco, donde los desbordamientos destruyeron casas de habitacion, dreas dc
cultivos, infraestructura fisica de caminos.

En cinco municipios en la regidn de bajo Lempa (San Luis 1a Herradura, Zacatecoluca, Jiquilisco,
Puerto ef Triunfo y Puerto Parada), ¢l numere de manzanas afectadas en granos basicos se estima
a 6,630, y los dafios pecuarios (ganado vacuno, caballos y cerdos) en 17, 954 cabezas. La Unidn
Comunal Salvadorena reporta que 58 cooperativas (25,000 personas) ubicadas en la Unidn, San
Miguel, Usulutdn y la regién bajo Lempa perdieron el 100 % de sa produccidn agricola [ver mapa
n” 5 de los danos al sector agropecuarioj.

Las cifras de dafios en vivienda e infraestructura social indican una profundizacidn de las precarias
condiciones de habitabilidad en asentamientes humanos wbicados en zonas de desastre, que se
suman a la dimensiom del problema del déficit de vivienda a nivel nacional y sus profundas
diferencias a nivel urbano y rural, el cual demuestra carencias estructurales y serias deficiencias en
ias politicas de desarrollo orientadas a la atencion de la poblacion rural y pobiacion en condicioncs
de pobreza y pobreza extrema, la cual alcanza un indice de 33.7% de los hogares rurales.

Ante la gravedad de esta situacién ha nacido un sentido de emergencia gue permea la conciencia
nacional, llamando la atenctén de las autoridades y el piblico en general sobre la vulnerabilidad

3 En la cuenca bapa del rio Lempa la siuacion paricular causada por la repentina apertura de las compuertas de la
represa para evitar su rompimiento, despues que ésta habia alcanzade su niel critico, se tradujo en una aumento de
4.000 a 17.000 m3/sec del caudal del rio. Es el cuarta afio en [o que va de fa década que se sigue provocando danos
irreversibles en los faludes y diques del curso bajo del Lempa y sus canales de denvacion, los cuales ya no estan en
capacidad de absarber estos excedentes de agua, provecando sislematicas inundaciones daninas para la gente, los
cultivos y las ammaies.
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ambiental del pais. Ha vuelto a la orden el dia la necesidad de soluciones técnicas apropiadas para
mitigar el efecto de las crecidas de los rios sobre las planicies de gran potencial agricola de fa
region costera, los distritos de riego de Jos valles interiores v las instalaciones turisticas del litoral.
A la vez, se planea la evenwualidad ée reubicar a los habitantes en lugares seguros. aunque

cercanos a sus zonas de trabajo.
El contexto previc en las planicies

Una gran parte de las planicies costeras fueron, anes de la guerra, reglones agricolas altamente
productivas y, en ese tiempo, muchas estaban dotadas de sistemas de drenaje y encauzamiento de
los rios que se dafiaron luege por falm de mantenimiento, mientras que la poblacion rural v los
empresarios abandonaban ias zonas de comflicto.

Después de los acuerdos de Paz fueron repobladas, tanto por migracion inierna desde los poblados
hacia el campo, reasentamiento de refingiados civiles y de desmovilizados de ambos ejéreitos,
mediante un programa apoyado por las Naciones Unidas, USAID y la Unidén Europea.

Muchos de estos nuevos productores estzban, al momento del desastre, en sitnacion todavia muy
precaria, por el conjunto de razones sigusernies:

» La parcelacion efectiva de las tierras manmsferidas era todavia muy reciente,

* Partes importante de la zona se inundaban regularmente, salvo en los afios de fuerle sequia

* [.a oferta de trabajo temporal en las empresas agricolas de la regidn no se correspondia con la
demanda de un gran nimero de familias recién “recampenizadas”, ni en volumen ni en tiempo:
dada la humedad de los suelos, las oportunidades de diversificacion de cultivo se dan
principalmente en verano, chocando con k& época de los cortes manuales de café y cafia, que suelen
proporcionar el ingreso monetario suficiente para mantener la continuidad del ciclo financiero de
la agricultura tradicional de subsistencia.

* Las vias rurales de acceso eran generalmente demasiado defectuosas y oponian fuertes obsticulos
para la conquista de mercados mas remugeradores.

¢ | a oferta institucional de encuadramieme técnico y crediticia era inexistente en algunos lugares y
tcdavia muy incipiente en otros, y en tedo caso, su eficacia era fuertemente reducida por las
limitaciones anteriormente enunciadas.

A la par de esta poblacion rural en siuacidn precaria, se cncontraba una agricultura empresarial y
cooperativa relativamente prospera, oriemtada al cultivo de cafia y a la ganaderia de carne, asi
como granjas camaroncras y salineras en wiz de despegue.

En los valles interiores se encontraban distritos de riego que presentaban por lo general serios
problemas de mantenimiento y en los cuales el asolvamiento de los canales facilité el
desbordamiento y los dafios a los cultivos. Aungue estos distritos estén ocupados por pequefios
productores relativamenie en mejor situacidn que los demds pobres rurales con iguales tamaiios de
finca, su baja capacidad de acumulacidn refleja las condiciones generales de la agricultura
salvadorefia que perdid, con el sesgo amtagricola de las politicas pro-urbanas, la competitvidad
relativa que habia alcanzado en los setentz. .,
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Las respuestas: de la emergencia a la reconstruccion

El GOES ha plancado ta posibilidad de desplazar algunas poblaciones ubicadas en zonas
vulnerables y reconstruir sus viviendas, para io cual se considerd un monio de unos 100 millones
USS4. Se sabe poco o la fecha de cuales serian las modalidades y alcance de estas reubicaciones. a
no ser gue. como lo declard el Presidenie de la Repdblica habria que reubicar a la gente "lejos de
los peligros v cerca de sus lugares de trabajo”.

En cuanto a la capacidad local de implementacion de proyectos de vivienda, existe una gran
experiencia a rafz del proceso, aun no concluido, que se inicio con los acuerdos de Paz, para
garantizar el acceso a vivienda de los ex-combatientes. Como se puede apreciar en el mapa n°7, la
distribucién territorial de OPID) trabajande en el drea de infraestructura v vivienda podria permitir
una respuesta ripida a la situacidn por paric de este sector, al menos en varios de los puntos s
criticos del territorio, salvo el sur de Ahuachapin. Esta primera indicacion no significa sin
embargo que exista la capacidad real de atender el problema en su magnitud, pero si indica que
hay contrapartes con experiencia local con las cuales se podrd eventualmente operar.

En materia de sisternas de mitigacion de los efectos de los desastres, el GOES ha incluido en el
plan ya mencionado, bajo el rubro de "seguridad ciudadana”, para la cual se solicita unos 10
millones US$ en concepto de equipamiento del cuerpo de bomberos ¥ del COEN que, por su
naturaleza, es una figura transitoria.

Consciente de la necesidad de enfrentar la recuperacion econdmica de las tierras fértiles de la
planicie costera, el GOES ha inciuido el proyecto para el control de inundaciones de la cuenca del

rio de San Miguel por 124 mill. US$ en el programa de recoenstruccion®, guedando pendientes
proyectos similares en el bajo Lempa (se estima en 250 mill. US$) y en el rio Paz porque sus
estudios de prefactibilidad no han sido conciuido a la fecha.

Sin embargo, es preciso reconocer gue las inundaciones que provocaron cl desastre ames descrito
¥ publicamente conocido son el resultado de la vulnerabilidad ambiental de la parte de alta de las
cuencas que drepan los rios que se deshordaron. Es en topografia de fuertes pendientes que se
produce el escurrimiento de las aguas hacia los rios o quebradas, especialmente donde la cobertura
vegeral es insuficiente. debido a los intensos procesos de deforestacion no cuantificados. Esta
realidad tiene dos consecuencias distintas, una directa y otra indirecta:

* Los dafios del desastre no se limitan a las zonas inundadas sino que afectaron la produccion y la
infraestructura de las regiones de laderas.

* Aun con grandes esfuerzos, no se puede garaniizar la sostenibilidad futura de las acciones de
rehabilitacion y construccién de nuevas oportunidades de desarrollo en las planicies sino no se
reduce la vulnerabilidad ambiental de la parte alia de las cuencas hidrogriticas.

La situacidn a raiz del desastre en las cuencas altas

4 Necesidades para la reconstruccion nacional y [a prevencion de desastros, nov 98 - GOES.
5 "Mecesidades..." , ap. cit
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Las abundanies precipitaciones ecasionadas por la depresion tropical provocada por el pasaje del
huracan Mitch en el Caribe hondurefic a lo largo del mes de octubre® provocaron graves pérdidas
en los cultivos de laderas en la franja norte ¥ la cordillera central,

En zonas de ladera no se registraven victimas ni destrucciones de vivienda por inundaciones. pero
estas zonas registraron dafios grawes al nivel de cultivos, infraestructura social y productiva y a
caminos rurales. El proyecto FAQ-CENTA por ejemplo estima las perdidas de las comunidades
de 11 microcuencas de Cabafas y norte de Morazin principalmente en 100 % de las hortalizas
(por arrastre y humedad). 100 % de frijol de agosto (por arrastre y alta humedad) 20-30 % del
maiz (por alta humedad) y 60-70 % del frijel de septiembre [ver mapa n° 5 de los dafios al sector
agropecuario).

Aungue el comportamiento del drenaje en cada region depende del perfil socioecondmico de
ocupacion y del perfil hidroldgico de cada una de las cuencas del pais. dadas las caracteristicas de
los terrenos de laderas, donde la topografia favorece el escurrimiento sobre la infiltracidn, méxime
cuando la cobertura vegetal es imsuficiente, los suelos experimentaron un intenso progeso de

erosion/ que afiade a su fragilidad estructural existente, mientras que el excedente de aguas
superficiales recargaba el nivel de los rios.

El contexto previo en las cuencas altas

La descapitalizacion recurrente de las economias campesinas y la estructura predominantemente
minifundista de la tenencia de la sferra comstituyen dos lactores estrechamente relacionados de la
pobreza generalizada que de la poblacidn rural salvadorefia viene arrastrando histéricamente.

Esta situacién es particularmente marcada en la zona de faderas de las cuencas altas de los
principales rios, asociada a practicas de cultivo ineficientes {guema, siembras de cultivos anuales
en terrenos con fuertes limitaciones) v al aprovechamiento descontrolado de los recursos
forestales, lo que ha producido um efecto sumamente adverso sobre la reproduccion del equilibrio
ambiental en estos territorio: la creciente inestabilidad de las laderas ha provocado las repentinas
crecidas de los rios que inundan las planicies de alto potencial agricola. Frente a la insuficiencia de
su medio ambiente permitirle sebrevivir ¥y menos acumular, la migracion masiva de los
campesinos a las ciudades ha sido uma solucidn inevitable. Sin embargo, la concentracién de la
poblaciin en el ambiente periurbano de la meseta y cordillera central no es sostenible sin un
vigoroso proceso de desarrollo urbano.

Cabe notar que las limitaciones al desarrollo agricola de la zona de laderas en la franja norte del
pais asi como en las cuencas de los rio Paz y Goascordn y en la cordillera costera de Oriente no se
deben solamente a las pocas aptidudes de sus suelos. La falta de caminos rurales v el mal estado de
los existentes mas la escasez de cindades secundarias dindmicas ha sido poderosos frenos historicos
a la acumulacion campesina en estas regiones.

B Segun los reportes de la direccion de Meteorologia del MAG, la pluviometria total de 4 estaciones ubicadas en las
laderas de la franja narte entre el § v o 2B de octubre fue en promedio de 400 mm. o gue 2s mucho MAas que en anos
normales.

7 Sin embargo, no se ha cuantificade las pérdidas de suelos en la valoraciones de danos
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Adicionalmente, una parte importante de esias zonas. después de haber sido teatro de la guerra ¥
recibir intensos bumbardeos destructores del habilat. recibieron en distintas oleadas la poblacion
reasentada después de acuerdos de Paz. incluyendo grandes alders de retornades de Honduras (de
600 a 1.000 familias} v beneficiarios del PTT, lo que explica parte del incremento de presion
poblacional que sufrieron en los 90'. Con ello se entiende que Ias soluciones que se implemenien
para consolidar la cconomia campesina y rural e€n estas zonas tiene una enorme relevancia para
seguir consolidando los resultados de los acuerdos de Paz.

El huracin Miich reveldé nuevamente gue la ocupacion del termiorio y el aprovechamiento de los
recursos naturales sc ha efectmado dentro de un perfil extremadamente depredador, que es
insostenible en el mediano al larpo plazo. De hecho, los mayores dafios sc han producido por una
sobrecarga de las escorrentias de las partes altas de las cuencas, en perjuicio de las partes bajas. La
deforestacién y la escasez  de camales de derivacidn para las apmas sobrantes contribuyeron a este
resultado adverso. Puso también de relieve que la presibn poblacional causada por los
asentamientos poblacionales ubicados en zonas de laderas no era compatible con la fragilidad de
sus suelos si no se modifica sustaciaimente las técnicas y arganizacion social de su manejo.

Las respuestas: de la emergencia a la reconstruccion

Si bien. en la lase de emergencia, los dafios 4 la agricullura de Iaderas no han sido objeto de una
atencion medidtica importante, saivo casos especificos de amenaza de deslaves como en la cdrcava
de Las Palmas. en ¢l programa de reconstruccion presentado por el GOES, se plantea la reparacion
de caminos rurales en todo el pais y por ende también en la framfa norte. Pese a ello la falma de
atencion dada hasta el momemo a esta “otra cara de la momeda™ del desastre podria restar
justificacion a la urgencia de enfremtar el (ema, pese a gue constiyye una limitacién estructural a la
reactivacion productiva, tante a corto y mediano plazo {ver seccid I1].3].

Existe una serie de iniciativas para impulsar una gestién ambiemial sostenible en la regién de
laderas, tanto en la franja norte como, en menor medida, en las vertientes de la cordillera centralB:
Asi por ejemplo el provecto FAG laderas trabaja en la extensién tecnoldgica con un enfoque de
microcuenca en 11 municipios, casi todos en Ja (ranja norte y ha logrado incidir con sus métodos
dentro del CENTA hasta el punto que este organismo estd iniciando un programa propio con este
mismo enfoque en 9 municipios, per cierto wdos ellos en Ia zona central. Por su parte el proyecto
[ICA laderas ha trabajade de manera piloto en 2 municipios de la zona norte, validando una
metodelogia de manejo comunitario a nivel de micro cuenca y estd entrando en una segunda fase.
de mayor extension. De lado de los provectos de desarrollo rural, se encuentra que el proyecto UE
Morazdn estd iniciando en 10 musicipios de Iz cuenca del RGSM y del Torola con un método de
"focos de atencion integral” a nmivel de microcuencas. Este proyecto serd sin embargo de corta
duracion.

8 Estas tienen ta ventaja ge ser parcialmente expiotadas por una caficuliura asociada con cobertura arbarea en algunas
parnas ¥y par unp minfundio de antigua nstalacién en olras, en el cual la accesitulidad a los mercados urbanocs han
fomentado fa diversificacian de cultives y la implantacién de cultivos permamentss. En ambos casos una mayor
cobertura vegetai permanente limita parcraimente los nesgos de erosion Una apreciacidn mas preciza del estado de
cada microcuenca en esta region central regtnere de un estudio mas alld de las posibilidades del presente assesment.
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Finalmente. entre las perspectivas mas notables esld iniciando el PAES con financiamiento BID en
Chalatenango. que tiende a promover el uso sostenible de recursus naturales en la alla cuenca del
Lempa. EI proyecto de desarrollo rural impulsade por CARE en la zona central estd recién
elaborado y hubo una misién reciente de la UE para disefiar un proyecto para el fortalecimiento de
la gestién ambiental mediante el apoyo a la gestion institucional y participativa del medio ambiente
y el manejo ambiental productive y reduccion de 1a pobreza en teda la franja norte del pafs que

podria iniciar en unos 2 afios.

Por su parte, las OPD nacionales que trabajan en el tema del medio ambiente se dstribuyen muy
desigualmente en el lerritorio nacional como se puede apreciar en eb mapa n®8, sin que exista una
preferencia marcada por las regiones de laderas de la franja norte. En este caso tampoco se puede
inferir que sea insuficiente la capacidad local para ello, dade gue el mapa no indica nada al
respecto. Sin embargo, en el eswdio realizade antes del Mitch por el PNUD sobre la capacidad de
encuadramiento del desarrollo a nivel local en zonas ex-conflictivas, se enconiré que quedaba
mucho por hacer en cuanto a la profesionalizacion técnica de este sector para valorizar mejor su
experiencia en el campo social y su conocimienio del terreno.

Estas intervenciones, aungue con distintos énfasis en las técnicas de conservacion de suelo, el
manejo agroforestal, la diversificacion de cultivo o el mercadeo de productos, ¥ en la organizacion
social para la gestion de recursos comunales, ticnden hacia la fstegralidad del encuadramiento
local del desarrollo basado en el manejo sostenibie de las cuenczs hidrogrificas. Su tendencia
general parece ser hacia una mayor desconcentracidn de la implementacién con participacion del
sector de organizaciones privadas de desarroilo (OPD) mientras que, paralelamente. el sector de
gobierno local esta transitando hacia un mayor rol en la gestién territorial del desarrollo con
participacion activa de Ia ciudadania organizada.

Una evaluacion anterior al Mitch realizada por €l PNUD indicé que la calificacion de recursos
humanos para estos eslabones Jocales del desarrollo representa la inversion mas valiosa que pueda
realizar el pais en la actualidad y a la cual deberfa colaborar activamente la cooperacion
internacional. Esta perspectiva de fortalecimiento del capital social local existente sigue siendo
fundamental de cara a la reconstruccion para el desarrollo. Sin embargo, por Ia naturaleza de sus
acciones y por los tiempos reyueridos para que tengan efectos durables, estas intervenciones
deberdn acomodarse para poder aportar una respussta en el tiempo mais inmediato de la
rehabilitacién.

La capacidad institucional mencionada y susceptible de ser movifizada ripidamente no tene la
enverzadura territorial suficiente para enfrentar la amplitud del reto (la superficie de la zona de
laderas de la franja norte es aproximadamente el 38 % del pais), puesto que se trata de iniciativas
incipientes o en fase de estudio.

Asimismo, aun cuando la sumna de sus esfuerzos miviera la envergadura suficiente para alcanzar un
impacto nacional significativo, la eficacia de sus acciones a largo plazo podria verse limitada por
las imperfecciones de los mercados locales, las deficiencias de la red vial rural y la falia de
dinamismo de las ciudades intermedias como centros subregionales dinamizantes del desarrollo
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rural. lo que indica la necesidad de complementar el enfoque valioso de estas intervenciones por
polincas nacwonales adecuadas de infraestructura, de descentralizacion y de regulacion.

Utilizacion social de cuencas: recomendaciones estratégicas

En ia zona de planicies o cuencas bajas

Después de uiender las necesidades de emergencia, se plantean las necesidades de la reactivacion y
la reconstruccion. las cuales se inscriben en una doble dimension: 1) mitigar los efectos
secundarios debido a la precariedad de los modos de vida de la mayoria de la gente en las zonas de
alto riesgo y 2) construir las condiciones de infraestructura habitacionai, vial y productiva que, a
larzo plazo. reduciran la precariedad estructural.

En las zonas inundables el desastre ha meostrado se requiere poner énfasis en el habitat, en los
sisternas de prevencion de desastre con movilizacion nivel ciudadano y en el acondicionamiento del
territorio. Estos (res temas ya estin en la agenda por pare de las autoridades, por lo que las
recomendaciones siguicntes atafien mas a consideraciones sobre modalidades y no al quehacer.

Habitar

Las estratesias de reconstruccion del habitat oriemadas a la promocién de un proceso de
desarrollo, deberian compatibilizar los requerimientos locales de la gente -marcados con un
antecedente de pobreza, vulnerabilidad y exclusidén social- pero en un proceso de reinsercién
lenta apoyado por grandes esfuerzos desde los Acuerdes de Paz con ia necesidad de realizar las
prandes inversiones requeridas por el acondicionamiento del territorio. Articulando ias necesidades
de reconstruccion y desarrollo local. com un mecanismo que facilite espacios de participacion,
articulacion y consenso se evitard la duplicacion de esfuerzos entre actores, y se responderd
ordenadamente a las demandas de los diferentes actores sociales, creando seguridad humana en las
regiones afectadas, con la participacion de la gente.

Aungue sea necesario, €n algunos casos, resbicar el habitat de la gente que estin expuesta a altos
riesgos de inundaciones, ello deberia hacerse considerando las restricciones reales para disponer de
nuevas tierras y transferirlas a estas familias y evalvando la viabiiidad social de desplazar a
amplios conjuntos de familias fuera de sus [ugares de origen, lejos de sus parcelas
agroproductivas. Ello es particularmente cierto en la planicie del bajo Lempa que fue una de las
zonas de mayor instalacion de poblaciones en el marco de la reinsercién de posi guerra y donde cl
ordenamiento juridice de la tenencia, aun ne terminado, ha implicado grandes costos.

Prevencion

También sera preciso reforzar las politicas de prevencion de desastres. no solamente en el disefio v
grecucion de obras fisicas como capalizaciones y defensas riberefias, sino también en el
establecimiento de una politica educativa y cultural de prevencién. v en el fortalecimiento de las
entidades encargadas de la defensa civil. En este aspecto serd fundamental impulsar las
capacidades y atribuciones de los gobierno: Locales asi como movilizar las capacidades de las
organizaciones populares y de las OPD.
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Acondicionammienio del territorio

Una pieza clave de la reconstruccion, el desarrollo y Ia prevencion en las grandes cuencas (rios
Lempa, Paz y Grande de San Miguel) serd la implementacion de grandes proyectos de
infraestructura de encauzamiento y drenaje. En el caso de las cuencas del rio Lempa y del rio Paz
deberan articularse acciones o propuestas de escala binacional para que tengan eficacia.

La sostenibilidad y la consolidacién de acciones 0 programas tan costosos, dependersd fuertemente
de la reduccién de la vulnerabilidad de las paries altas de las cuencas respectivas de manera

previa.

Simultaneamente. se deberia dar un cuidado particular en el marco legal a los bosques riberefios de
los cursos medios de los rios y las partes bajas de las cuencas, que represenian una paric
cualitativamente importante del stock forestal del pais y que contribuyen fuertemente a la
estabilidad de las riberas y a la contencién de las inundaciones, a la vez que son refugios

importanies de vida silvestre,
En las cuencas altas o laderas

Mis que una reconstruccién, es necesario garantizar la decision ejecutoria y reducir los plazos
para la implememacion de los programas de mayor envergadura para impulsar la sostenibilidad
ambiental de la explotacién productiva en las cuencas altas identificadas como mis fragiles (toda la
franja norte y ciertas vertientes de la zona central). Su €xito serd una condicion importante de la
sostenibilidad de las acciomes de acondicionamienio territorial en las planicies, valles centrales y

distritos de riego.

Para transitar con éxio hasta ello desde la situacion de emergencia es necesario que, en el
horizonte de la rehabilitacion, se evite un mayor deterioro de las condiciones econdmicas de los
agricultores de las zonas de laderas al facilitar la cosecha de las producciones en pie e
involucrando ia masivamente 1a poblacion en obras inmediatas de conservacion gue provean uil
empleo temporal.

U/na accidn recomendable serfa que se promucva la participacion de la poblacion en trabajos
temporales pero masivos de construcciones de micropresas, plantaciones de cercas vivas,
estabilizacion de cauces, etc_ Estas acciones podrian ser temporalmente financiadas con fondos de
Ia fase de emergencia. eventualmente de alimentos por trabajo. Aprovechando la vivencia recicnte
de los riesgos incurridos y reforzando el “ownership™ mediante el trabajo directo de los habitantes.
tendrian por principai ventaja el consolidar la organizacion social y la conciencia local en torno al
manejo sostenible de las cuencas.

Las recomendaciones especificas que tienen que ver ¢on la dimension productiva de la
sostenibilidad ambiental rural se analizan en las dos secciones siguientes.
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