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Introduccion

En los dltimos afios, las actitudes y el comportamiento de las personas en torno a la forma de enfrentar los
desastres provocados por amenazas naturales han cambiado notablemente. Antes, se ponfa mas énfasis en
las actividades de respuesta y ayuda humanitaria, y se prestaba escasa atencidn a las estrategias de reduccién
de los desastres que, incluso mediante la aplicacién de las medidas mds sencillas, pueden salvar miles de
vidas. Actualmente se reconoce cada vez més que, si bien es cierto que la ayuda humanitaria es necesaria y
debe seguir prestandose, el riesgo y la vulnerabilidad son factores decisivos para reducir los efectos adversos
de las amenazas y, en consecuencia, son fundamentales para lograr el desarrollo sostenible.

La idea de realizar un informe de alcance mundial sobre las iniciativas de reduccién de los desastres
surgid en el nuevo milenio, luego del Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales
de las Naciones Unidas (DIRDN,1990-1999). El Decenio revel6 que si bien habfa disminuido la
pérdida de vidas, el nimero de desastres y las consiguientes pérdidas econdmicas van en aumento. Fn
muchos casos, las pérdidas se debieron a que las organizaciones internacionales y regionales, los gobiernos
y los encargados de la toma de decisiones no aplicaron estrategias coherentes de reduccién de desastres y a
que a la mayorfa de la poblacién le faltaba una cultura de prevencién.

En el 2002, a manera de contribucién a la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible, que se realizé ese
mismo afio en Johannesburgo, Sudéfrica, la secretarfa Interinstitucional de la Estrategia Internacional para
la Reduccién de Desastres dio a conocer una versién preliminar de Vivir con el Riesgo - Informe mundial
sobre iniciativas para la reduccion de desastres. F1 documento fue distribuido a numerosas personas
pertenecientes a los sectores de ayuda humanitaria, medio ambiente y desarrollo, y que trabajaban en la
reduccién del riesgo de desastres. La presente version recoge sus valiosas observaciones, que revelan el
interés comun por crear comunidades resilientes a los desastres y por reducir las pérdidas humanas,
sociales, econémicas y ambientales provocadas por las amenazas naturales.

Vivir con el Riesgo - Informe mundial sobre iniciativas para la reduccion de desastres esta dirigido a todos
aquellos interesados en la gestién del riesgo de desastres y el desarrollo sostenible, y a quienes trabajan en
estos temas. Pretende servir de gufa, de orientacién e inspiracién politica, asi como de material de
consulta para promover estudios al respecto. En vez de centrarse en experiencias concretas de
preparacién, respuesta o recuperacion de los desastres, su objetivo es proporcionar una recopilacién de las
iniciativas y de la informacién existente sobre la reduccion del riesgo de desastres.

Al resefiar los logros actuales y pasados en el campo de la reduccién del riesgo y definir a grandes rasgos
la amplia gama de actividades y los numerosos actores involucrados, Vivir con el Riesgo - Informe mundial
sobre iniciativas para la reduccion de desastres contribuye al proceso de creacién de una nocién comin sobre
el tema. Complementa la publicacién del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
titulada Reducir el riesgo de desastres: un desafio para el desarrollo (2004), puesto que identifica las tendencias
y destaca los futuros desafios y prioridades para el logro de comunidades mds seguras y sostenibles.

Las conclusiones del presente trabajo serdn la base para preparar el informe que debe llevarse a cabo a los
diez afios de aplicacién de la Estrategia y Plan de Accién de Yokohama (1994). Asimismo, contribuirdn a
establecer el futuro programa internacional para la reduccién del riesgo de desastres que debe examinarse
en la Conferencia Mundial sobre Reduccién de Desastres (CMRD), que tendrd lugar en Kobe-Hyogo,
Japén, en enero del 2005.

Fl estudio se divide en capitulos que siguen de cerca los campos de estudio contemplados en el marco

conceptual de la reduccién del riesgo de desastres que se describe detalladamente en el capitulo sexto.
A su vez, cada capitulo se divide en secciones que abarcan cuestiones relacionadas con el tema general del
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Vivir con el Riesgo:
Informe mundial sobre iniciativas para la reduccién de desastres

capitulo y concluye con un listado de los desafios para el futuro.

A partir de un panorama general de los actuales conceptos sobre la reduccién de los desastres y de su
respectivo contexto, el capitulo primero examina la evolucién experimentada por el tema, desde sus inicios
académicos y cientificos hasta sus repercusiones de politica en el dmbito del actual desarrollo sostenible.
El capitulo segundo estudia los conceptos de riesgo y vulnerabilidad en funcién de las tendencias en
materia de amenazas y de los efectos de los desastres, y hace especial hincapié en la evaluacién del riesgo.

El capitulo tercero resefia los factores fundamentales de las politicas y de la firme decisién politica de
reducir los desastres a escala regional, nacional, municipal y local, utilizando ejemplos para demostrar la
importancia de la buena gobernabilidad y de la participacién de la comunidad en los marcos institucionales
y de politicas. Ofrece un marco general desarrollado en forma conjunta por la secretarfa de la EIRD vy el
PNUD para orientar y monitorear la reduccién del riesgo de desastres como instrumento que los
responsables de la gestion del riesgo de desastres pueden adaptar y aplicar en sus labores cotidianas. Fn el
capitulo cuarto se examina la importancia de intercambiar conocimientos y manejar la informacién, as
como el intercambio de experiencias, la formacién de redes, la educacidn, la investigacién y la toma de
conciencia de la poblacién. FEl capitulo quinto pasa revista a medidas especificas de reduccién de
desastres, incluyendo gestién ambiental, ordenamiento territorial, medidas estructurales y proteccién de los
servicios esenciales, utilizacidén de instrumentos financieros y sistemas de alerta temprana.

Para terminar, el capitulo sexto resume las prioridades principales de la reduccién de desastres y presta
especial atencién a la necesidad de profundizar el conocimiento del tema, asi como de monitorear los
avances y fijar objetivos concretos para el futuro. Ofrece un marco integral destinado a orientar y
monitorear la reduccién del riesgo de desastres, que puede ser de utilidad en la labor diaria de quienes
trabajan en el tema.

Al término del presente volumen figuran una lista de acrénimos y un indice de materias. El segundo
volumen contiene una serie de anexos que complementan la informacién ofrecida en el texto principal,
incluidos un glosario completo de términos, una gufa de organizaciones, un panorama general del
programa internacional relacionado con la reduccién de desastres, una bibliografia y algunos extractos del
Plan de Implementacién de Johannesburgo, aprobado en la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo.

Vivir con el Riesgo - Informe mundial sobre iniciativas para la reduccion de desastres es un proyecto dindmico
que exigird realizar esfuerzos sostenidos para realizar periddica y sistemdticamente una revisiéon general de
las actividades que se llevan a cabo en torno a la reduccién del riesgo de desastres. La aplicacién de un
marco conceptual (tal como el descrito en el capitulo sexto) para apreciar las actividades de reduccién del
riesgo de desastres en el tiempo es un buen punto de partida que puede contribuir al logro de los objetivos
de la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres.
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NACIONES UNIDAS NACIONES UNIDAS

Aunque muchas personas estin conscientes de las trdgicas consecuencias que provocan los

desastres en todo el mundo, son pocos los que se percatan de que se puede hacer algo para reducir

sus efectos. La presente publicacién, Vivir con el Riesgo: Informe mundial sobre iniciativas para la reduccion de
desastres, puede contribuir a la busqueda de soluciones. Contiene muchos ejemplos de las actividades
emprendidas por personas, comunidades y gobiernos, no sdlo para reducir los riesgos y el impacto de las
amenazas naturales y tecnoldgicas, sino antes que nada para evitar que ellas se produzcan.

La magnitud del problema es enorme. Los desastres provocados por inundaciones, sequias, tormentas,
terremotos, incendios y otros eventos generan grandes padecimientos humanos y debilitantes pérdidas
econdmicas. Tan sélo en el 2002 se produjeron mas de 500 desastres que causaron més de 10 mil muertos,
afectaron a 600 millones de personas, provocaron pérdidas por valor de §5 mil millones de délares y
comprometieron seguros por 13 mil millones de délares. Ademds, los desastres desvian valiosos recursos
de los esfuerzos que realizan los paises en desarrollo para escapar de la pobreza.

Las comunidades siempre tendrdn que enfrentar amenazas naturales. Pero las amenazas sélo se
convierten en desastres cuando arrasan con vidas y medios de subsistencia, principalmente como
consecuencia de la actividad humana. La vulnerabilidad y lo que los analistas de desastres llaman “cargas
del riesgo” de las comunidades y pafses van en aumento debido a una multiplicidad de decisiones que se
adoptan diariamente a nivel individual, local, nacional e internacional. Por ejemplo, con demasiada
frecuencia la poblacién se concentra en zonas peligrosas como las planicies aluviales. Ademis, la
destruccién de los bosques y humedales estd mermando la capacidad del medio ambiente de soportar las
amenazas. Como si esto fuera poco, el incremento de la concentracién de los gases de invernadero en la
atmosfera debido a la actividad humana amenaza con provocar un cambio climatico y elevar el nivel del mar.

El presente informe, coordinado por la secretarfa de la Estrategia Internacional para la Reduccién de
Desastres (EIRD), representa un amplio esfuerzo de parte del sistema de las Naciones Unidas por revisar
las iniciativas para reduccién de desastres que se llevan a cabo en todo el mundo. Espero que contribuya a
que las decisiones se adopten en forma mas meditada y que ellas conduzcan a mejorar la planificacién,
aplicar mecanismos de regulacién perfeccionados y, mds que nada, a introducir innovaciones en las
actividades de desarrollo y de proteccién del medio ambiente. Una de las recomendaciones fundamentales
del informe es la que se refiere a la incorporacién de la reduccién del riesgo de desastres en la totalidad de
los proyectos y politicas de desarrollo sostenible. La aplicacién de un enfoque de esta naturaleza
promoverd la implementacién del Plan de Accidn de Johannesburgo y afianzar los esfuerzos por alcanzar
las Metas de Desarrollo del Milenio.

Los desastres son un problema que podemos y debemos reducir. Recomiendo esta publicacién a
todos aquellos que se esfuerzan por construir comunidades y naciones resilientes en nuestro planeta,
que sufre de amenazas.

Koft A. Annan
Secretario General
Naciones Unidas



Prefacio: un viaje hacia un mundo mas seguro

Vivir con el riesgo: una estrategia para la reduccion de desastres

Tanto para el mundo de hoy como para el futuro, la aplicacién de una estrategia de reduccién de desastres
constituye un desafio de orden mundial. Involucra a todas las colectividades humanas y pricticamente a
casi todas sus actividades. Ademds, comprende casi todos los fendmenos fisicos que ocurren en el planeta,
desde la alta estratosfera hasta los abismos insondables.

Fl reto que enfrenta una estrategia de reduccién de los desastres, tema del presente estudio, es encontrar la
forma de coexistir con estos fenémenos, antes que perder la vida por su causa. Las fuerzas de la tierra son
cosas de la vida y el aspecto favorable de una vida agradable. Un desastre de origen natural sélo es un
desastre porque las personas se encuentran en el lugar equivocado y en el momento equivocado, porque no
tuvieron otra alternativa que estar en el lugar del desastre y porque éste las tomé desprevenidas.

El Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales de las Naciones Unidas
(DIRDN), que abarcé de 1990 a 1999, tuvo por objeto promover la busqueda de soluciones para reducir
el riesgo de desastres de origen natural. El Decenio terminé con mds victimas provocadas por mds
desastres, y en su transcurso se produjeron mayores pérdidas econémicas y més trastornos y sufrimientos
humanos que en sus comienzos. Sin embargo, cabe preguntarse si el hecho de dedicar un decenio al tema
era suficiente para erradicar las consecuencias de siglos de gestién ineficiente y de pasividad fatalista frente
a los caprichos de la naturaleza.

Lo que puso en marcha el DIRDN fue un proceso politico y social positivo e irreversible. El presente
informe y la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD) contardn con esa fuerza
positiva. L.a EIRD fomentar4d una mayor conciencia, un compromiso de parte de la poblacién, y
conocimientos y asociaciones para aplicar medidas de reduccién del riesgo de todo tipo y a todo nivel.

Un mundo mas vulnerable

A escala mundial se observa una tendencia al aumento de las pérdidas provocadas por los desastres. La
razén de ello es a la vez simple y compleja: tiene que ver con el hecho de que las personas y las sociedades
se estdn tornando mds vulnerables. Y es que no obstante que permanentemente pueden producirse
eventos naturales de graves consecuencias, la actividad humana contribuye a aumentar su magnitud. Su
impacto depende de las précticas de desarrollo, de la proteccién del medio ambiente, del crecimiento
ordenado de las ciudades, de la distribucién de la poblacién y de la riqueza y de las estructuras de
gobierno. La actividad humana también influye en el clima del planeta, y ello puede traducirse en un
aumento del nivel del mar y en la posibilidad de desastres.

El nimero de personas en riesgo ha estado aumentando a razén de 70 a 80 millones por afio. M4s del
90% del crecimiento de la poblacién mundial tiene lugar en el mundo en desarrollo, entre las personas que
reciben la proporcién més pequeiia de los recursos y que sobrellevan la carga mas pesada de exposicién a
los desastres.

Tedricamente, las amenazas naturales tales como terremotos, inundaciones, sequias, ciclones y huracanes
tropicales, incendios forestales, maremotos, erupciones volcdnicas y deslizamientos pueden afectar a todo
el mundo. En la prictica, sin embargo, afectan proporcionalmente més a los mds pobres, debido a que
éstos son mayoria y viven en zonas de mayor densidad de poblacién, en viviendas mal construidas y en
terrenos mds expuestos al riesgo.
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Sin embargo, en los ltimos afios tanto en el mundo desarrollado como en los paises en desarrollo han
ocurrido eventos que han hecho recordar la vulnerabilidad humana. Furopa sufri6 las peores inundaciones
en siglos; Australia debi6 enfrentar una grave sequia; ciclones tropicales azotaron las islas Mauricio y
Reunién, la Republica de Corea, Japén y México; en Estados Unidos los tornados dejaron a su paso una
huella de devastacién. La importante empresa aseguradora Munich Re contabiliz6 700 desastres de
origen natural en el 2002, que causaron pérdidas econdémicas estimadas en 55 mil millones de délares. En
el 2003, la Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM) informé que en el mundo se habfan producido
eventos climaticos extremos sin precedentes. Mayo del 2003 fue el mes en que en los Estados Unidos se
registr6 el ntimero més elevado de tornados: 562, que causaron 41 muertes. En Suiza, el mes de junio fue
el mes mds caluroso registrado en 250 afios. En India, una onda de calor premonsénica, con temperaturas
que se elevaron hasta los 49 grados Celsius, cobré 1.400 vidas.

El precio que hay que pagar por la vida es mantenerse vigilantes. Los desastres de origen natural son
amenazas constantes. Sin embargo, a medida que las personas emigran hacia las ciudades, en las que
ahora vive mds de la mitad de los habitantes del planeta, todos los afios aumenta la posibilidad de que se
pierdan vidas y medios de subsistencia. Fl crecimiento de las ciudades y poblaciones modifica el paisaje y
provoca perturbaciones en los ecosistemas naturales. Las laderas de las montafias son despojadas de
drboles para obtener madera y lefia, y no se replantan. LLos humedales son drenados para crear espacio
donde instalar nuevas viviendas o lugares de trabajo. Los rios son desviados de su curso natural; pero sin
4rboles hay mds erosién y mas cieno para obstruir los rios. Todo esto aumenta las posibilidades de
deslizamientos, inundaciones o sequias, y cuando éstos se producen, son més destructivos.

Las personas deben luchar diariamente tan sélo para sobrevivir y no tienen tiempo ni energfa para
preocuparse de amenazas ambientales y naturales mds remotas. De ahf que una estrategia de reduccién de
desastres no pueda separarse del desarrollo social y econémico y de una gestién ambiental cuidadosa; ellos
son el nucleo del desarrollo sostenible. En consecuencia, una estrategia de reduccién de desastres debe
basarse en politicas de desarrollo sostenible que tengan presentes los riesgos posibles y planes para
reducirlos, en los que participe toda la gente y que no sélo proporcionen ayuda, sino también esperanza.

Imaginen que toda la gente...

Viva en una comunidad o nacién, que respeta la naturaleza a pesar de las amenazas que ella genera y
aplique una estrategia coherente de reduccién del riesgo de desastres.

Las viviendas se construirfan con materiales apropiados, adaptados a las condiciones locales, y de acuerdo
con lo previsto en los cédigos de construccion. Las casas, hospitales, escuelas, mercados, fabricas, oficinas
de gobierno, plantas de energifa y otros servicios esenciales se construirfan en los lugares menos expuestos
al riesgo. Las comunidades conservarian los bosques y los humedales como sistema natural para controlar
las inundaciones, como fuentes locales de recursos renovables y a manera de proteccién contra otros
peligros, tales como la erosién y los deslizamientos.

Tos particulares y los funcionarios de gobierno tendrfan conciencia de que una amenaza que ponga en
peligro a una familia 0 a un asentamiento también pondria en riesgo a toda la poblacién. Se dispondria de
una red de sistemas de alerta temprana y de monitoreo, vinculada con expertos que vigilarfan las sefiales
del tiempo o los instrumentos de medicién sismica.

Las autoridades, ya sea tradicionales o de eleccién popular, dialogarfan permanentemente no sélo con los
funcionarios y los habitantes de la localidad, sino también con los organismos de gobierno y los cientificos.
Los concejos de las aldeas tendrian estructuras seguras que les servirfan de albergue durante los ciclones y
terrenos seguros para resguardar el ganado en caso de inundacién. Las escuelas ensefarfan a los nifios y
nifias cémo proceder cuando las aguas de los rios suben de nivel o cuando la tierra empieza a temblar.
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Los campesinos ubicarfan sus graneros o bodegas para el forraje a cubierto de las tormentas y por encima
de los posibles niveles de inundaciones. Los servicios de salud estarfan seguros y los dispensarios
trabajarfan en conjunto con las comunidades para reducir el riesgo de desastres. Los jefes de hogar
tendrfan algunos ahorros, que les ayudarfan a superar las perturbaciones provocadas por las tormentas o
las inundaciones.

Estas comunidades reconocerfan que lo més importante son la informacién y las comunicaciones.

Ta gente escucharia habitualmente los informes diarios del tiempo y seguirfa los debates politicos y
econémicos locales por la radio, la prensa o la televisién. Este tipo de comunidades probablemente habria
aumentado sus propias defensas contra las inundaciones, mantendria los sistemas de avenamiento y
asegurarfa sus viviendas contra la destruccién. Mediante la accién de la comunidad, los legisladores
comprenderian que la seguridad publica forma parte de sus obligaciones y, por supuesto, los
administradores se ocuparfan del cumplimiento de las normas del caso.

Un viaje hacia un mundo més seguro

Fl presente informe, que estd dirigido principalmente a profesionales que ejercen su profesién como gufa y
material de consulta, trata de cémo podemos continuar desarrollando una cultura de prevencién. FEs un
viaje de descubrimiento y redescubrimiento acerca de la forma en que las decisiones humanas aumentan o
reducen la vulnerabilidad a las amenazas naturales. Tlustra ensefianzas y experiencias en materia de
reduccién del riesgo de desastres. Examina la forma en que han evolucionado los conocimientos sobre
gestion de los desastres y del riesgo en los tltimos afios. Tiene en cuenta tecnologfas del futuro, tales
como los sensores satelitales para captar la actividad volcdnica, los desplazamientos sismicos o el colapso
de las laderas de los cerros dfas o semanas antes de que ocurra una catéstrofe, o la telemetrfa, que sirve
para monitorear la acumulacién de humedad por el terreno en las cuencas hidrogréficas y advierte sobre
posibles crecidas rio abajo.

Mis que nada, examina c6mo se organizan las sociedades, c6mo interactian entre si las comunidades,
cémo responden las autoridades civicas y nacionales al desafio que representan las amenazas naturales.
Estudia el mosaico de intereses, el caleidoscopio de actitudes y la red de actores que hay que movilizar
para reducir el riesgo y prevenir los desastres.

FEl estudio examina la forma en que avanzan las advertencias desde la labor que realizan los técnicos hasta
las autoridades de gobierno, y desde éstas hasta las personas en riesgo. Estudia la falta de visién politica,
la vulnerabilidad creciente y los desafios no resueltos que convierten la degradacién ambiental y las
amenazas naturales y tecnolGgicas en desastres sociales y econémicos en las distintas culturas y sociedades.

El documento estudia las diferentes estrategias que deben aplicarse por las distintas situaciones humanas y
ambientales. Pero también se ocupa de una verdad universal: toda estrategia de reduccién de desastres
requiere ante todo voluntad politica. Este compromiso debe luego vincularse con la planificacién nacional
y local del desarrollo y con actividades sostenibles.

Profundiza la impresién de que desde el punto de vista econdmico, siempre serd mds sensato reducir el
riesgo y prepararse para los desastres que depender de la ayuda en caso de desastre. Pese a que los grupos
pequefios colaboran espontineamente porque comparten un peligro inminente, las sociedades de mayor
tamafio requieren obligaciones y responsabilidades juridicas coherentes que promuevan la participacién de
la comunidad y de su gente para enfrentar los riesgos a largo plazo.

Nada de esto es posible a menos que haya alguna forma de debate publico y de educacién en todos los

planos de la sociedad. Se requerirdn ideas compartidas a escala internacional y regional, porque las
naciones a menudo comparten un terreno forestado, un rio o una cadena montafiosa. Inevitablemente,
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tienen interés comun en la prevencién de los desastres. También se requerirdn nuevas formas de observar
el paisaje, no sélo para imaginar cémo explotarlo, sino considerando ademds el precio que deberdn pagar si
lo explotan de manera inadecuada.

Una sociedad es segura cuando ademds de vivir de la tierra ha aprendido a vivir con ella. Las estrategias
de reduccién de desastres tendrdn éxito cuando los gobiernos y la ciudadanfa comprendan que, mds que
un hecho fortuito, los desastres provocados por amenazas naturales constituyen una falta de previsién de
su parte y demuestran su propia negligencia.
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