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1.1 Alcance del estudio: qué significa reducir el riesgo de desastres

Los seres humanos siempre se han sentido atraidos por la fuerza y el dramatismo asociados con los desastres
provocados por amenazas naturales. Sin embargo, antes de que en el mundo se generalizara el uso de las
comunicaciones, los desastres rara vez podian influir en las decisiones o en los acontecimientos que se producian
mds alla del lugar mismo de los hechos. La primera reaccion de las personas que no se habian visto
directamente afectadas por la tragedia consistia en organizar servicios especializados de cardcter urgente u otros
tipos de ayuda para paliar las necesidades de las victimas.

El objetivo del presente capitulo es delimitar el campo de estudio y examinar el cambio de estrategia desde las
prdcticas de gestion de desastres hacia un enfoque integral de reduccion del riesgo de desastres en el contexto del
desarrollo sostenible, incluyendo los siguientes aspectos:

® los desastres de origen natural inciden en la agenda;

® ¢/ conocimiento de los valores de la reduccion del riesgo heredado de sociedades pasadas;
® ¢l giro hacia una estrategia de veduccion de desastres;

® ¢/ Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (1990-1999);
® la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres;

® [a reduccion del riesgo de desastres: una responsabilidad compartida;

® ¢/ significado de la expresion reduccion del riesgo y de los desastres; y

® definicion de algunos términos fundamentales.

Para mayor informacion sobre las tendencias en materia de amenazas, vulnerabilidad e impacto de los

desastres, véase el capitulo 2.2.

Para ilustrar lo anterior basta recordar la fuerza
del huracdn Mitch, que en 1998 causé dafios en
un 70% de la infraestructura de Honduras y
Nicaragua y devasté las economias de todos los

Los desastres de origen natural
inciden en la agenda

En los ultimos afios del decenio de los 90, se , . |
paises centroamericanos, que atin no logran

recuperarse totalmente. Un afio mis tarde, el
estado de Orissa (India) fue azotado por el peor
ciclén del siglo, que afectd a diez veces més
personas que el huracin Mitch y destruyé 18 mil
aldeas en una sola noche. A fines del 2001, el

produjeron varios desastres de origen natural de
gran magnitud en diversas partes del mundo, que
afectaron a paises grandes y pequefios,
industrializados o agrarios, tecnolégicamente
avanzados o de caracterfsticas tradicionales. El
tipo de amenazas naturales que desencadené estos

- o poderoso tifén Lingling caus6 enormes dafos y
desastres varié de terremotos dificilmente

i b . ) cobré més de 500 vidas en Filipinas y Vietnam.
pronosticables a catdstrofes més predecibles

originadas por inundaciones estacionales 1. L .
€ p Y En los dltimos diez afios, se produjeron

tormentas periddicas. . . . .
p inundaciones de magnitud sin precedentes en

Bangladesh, China y Africa meridional, que en

Otras amenazas menos inmediatas y de lenta
evolucidn, tales como la sequia o la degradacién
del medio ambiente afectaron incluso a més
personas, con consecuencias econémicas
potencialmente mds graves para su futuro. Sobre
todo, las imdgenes de desastres de origen natural
divulgadas por los medios de comunicacién a fines
del Siglo 20 pusieron de relieve los aspectos
humanos y sociales de tales sucesos.

2

este tltimo caso se hicieron memorables porque la
gente no tuvo més remedio que buscar refugio
trepdndose a los drboles. En 1999, en México se
registraron las peores inundaciones desde el afio
1600, que dejaron a casi 300 mil personas sin
hogar.

Fon el 2002, muchos paises sufrieron las peores
inundaciones de que se tuviera memoria y que, en
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casos particularmente graves causaron pérdidas
superiores a los 15 mil millones de délares en los
paises europeos situados en las cuencas de los rios
Elba, Danubio y Vlatva. En agosto del 2002, la
Organizacién Meteoroldgica Mundial (OMM)
informé que “desde principios de este afio, las
inundaciones en més de 80 paises han provocado
casi 3 mil muertes y causado penurias a 17
millones de personas”.

La tendencia de los tres tltimos decenios revela
que han aumentado tanto el nimero de eventos
naturales desastrosos como el de poblaciones
afectadas. Sin embargo, pese a que desde los afios
setenta los desastres se han triplicado con creces, la
cifra oficial de personas fallecidas a causa de ellos
ha disminuido a la mitad.

Aunque en el 2000 los dafios ascendieron a 30 mil
millones de délares, cifra moderada si se la
compara con el promedio anual de dafios de la
década anterior, en los Gltimos afios ha aumentado
de manera acelerada tanto el nimero de grandes
desastres de origen natural como el monto de las
pérdidas causadas.

En el afo 2000, las empresas de seguros
contabilizaron 850 grandes siniestros en todo el
mundo, esto es, 100 eventos méds que los
registrados el afio anterior. A pesar de que los
dafios de ese afio fueron inferiores a los 100 mil
millones de ddlares de 1999, ello sirve de poco

consuelo en vista de la tendencia general del
decenio anterior. En efecto, los 84 grandes
desastres de origen natural ocurridos en los afios
noventa triplicaron aquellos del decenio de los
sesenta. Por otra parte, las pérdidas econémicas
por valor de 591 mil millones de délares que se
registraron en la década de los noventa superaron
en ocho veces la cifra correspondiente a los afios
sesenta.

También en el afio 2000 los desastres de origen
natural causaron la muerte de 10 mil personas, en
comparacién con mds de 70 mil del afio anterior, y
més de 500 mil en el decenio precedente. En todo
caso, estas cifras deben considerarse con
prudencia, ya que es muy dificil estimar los costos
sociales y econémicos resultantes.

En general, las demandas por concepto de seguros
pueden ser engafiosas al calcular el impacto
econémico de los desastres. Por ejemplo, en el
caso de las inundaciones de 1999 en Austria,
Alemania y Suiza, al menos un 42.5% de los
dafios estaban cubiertos por un seguro; en cambio,
ese mismo afio, en Venezuela, sélo el 4% de los
dafios por inundaciones estaban asegurados.

Por regla general, las estadisticas relativas a
desastres son més exactas cuando su escala es
menor, sobre todo en los planos nacional y
regional, en que la evaluacién de los dafos se
realiza de manera més sistemdtica, empleando
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*Nota: Incluye sequias, terremotos, epidemias, temperaturas extremas, hambrunas, inundaciones, accidentes industriales,
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Vivir con el Riesgo:

Informe mundial sobre iniciativas para la reduccién de desastres

metodologfas aceptadas. Sin embargo, no sucede
asf en todas las regiones y particularmente en
Africa, donde la falta de cifras coherentes sobre los
desastres conduce a una marcada subestimacién de
su impacto. Ademds, los grandes desastres reciben
mucha atencién de los medios de comunicacion,
de tal modo que queda constancia del retroceso
que significan estos sucesos para el proceso de
desarrollo. A juicio de algunos expertos, las cifras
del impacto econémico serfan mucho mds altas si
midieran también los efectos econémicos de los
desastres menores, de cardcter local, que suelen ser
recurrentes.

Por otra parte, las estadisticas tampoco recogen
adecuadamente la situacién en que quedan los
millones de pobres cuyas vidas se ven
indirectamente perturbadas por el impacto
econdémico de los desastres de origen natural. Su
capacidad para generar sus modestos ingresos se
ve mermada y se postergan sus posibilidades de
salir de la pobreza. Asimismo, en el caso de las
mujeres que trabajan en el hogar, rara vez queda
constancia de que hayan perdido su lugar de
trabajo, suministros y equipo.

Sin embargo, para las trabajadoras del sector no
estructurado estas pérdidas pueden mermar
significativamente la economfa familiar. Por muy

reducidas que sean en términos estrictamente
econémicos, desde el punto de vista social pueden
ser devastadoras.

Los encargados de planificar y orientar el
desarrollo requieren de informacién confiable y
sistemdtica sobre los desastres para evaluar sus
efectos socioeconémicos a corto plazo. En cuanto
al largo plazo, es preciso medir las consecuencias
de los numerosos desastres menores que no se
registran. A pesar de haberlo intentado en
algunos casos, es necesario documentar
sostenidamente estas pérdidas, a menudo
recurrentes, puesto que van mermando la
capacidad de crecimiento y desarrollo de las
comunidades.

Cualquiera que sea la incidencia de una amenaza
para provocar un desastre, actualmente hay
consenso en que las condiciones prevalecientes en
un grupo cualquiera de personas pertenecientes de
una sociedad, determinan su susceptibilidad o
resiliencia a las pérdidas o dafios.

Un ndmero creciente de diferentes sectores
profesionales y algunos gobiernos coinciden en
sefialar que distintos segmentos de la poblacién
pueden verse expuestos a mayores riesgos relativos
debido a desigualdades sociales o econémicas que

En diciembre de 1999,
el pueblo de Carmen
de Uria, Venezuela, fue
cubierto por flujos de
lodo y detritos

(el area sombreada
indica la ubicacion del
antiguo asentamiento)
Foto: R. Prado, 1999
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tornan mds vulnerables sus condiciones de vida.
Por esa razén, la reduccién de desastres se
relaciona de manera creciente con los esfuerzos
por alcanzar el desarrollo sostenible.

Las relaciones entre la accién humana, la gestiéon
ambiental, el cambio climdtico y el riesgo de

desastres se estdn tornando cada vez m4s decisivas.

Los desastres no sélo afectan a los paises pobres
tradicionalmente m4s vulnerables, sino también a
aquellos que parecfan estar bien protegidos. En
los Gltimos afios, la magnitud de las inundaciones
sin precedentes que se produjeron en Canadi, la
Republica Checa, Francia, Alemania, Polonia, el
Reino Unido y Estados Unidos hizo necesario
reevaluar los procedimientos de proteccién hasta
entonces aceptados, asf como la eficacia de
medidas estructurales.

El fenémeno de El Nifio/La Nifia de 1997-1998
fue el caso de mayores variaciones climdticas
ciclicas ocurrido en el Siglo 20. Este evento no
s6lo causé altos costos respecto de lo que
normalmente podria esperarse del clima, sino que
generd condiciones que resultaron en extensas
inundaciones, prolongadas sequias y grandes
incendios forestales en todo el mundo.

Las precipitaciones extraordinariamente intensas
que trajo consigo el huracdn Mitch en 1998
produjeron un deslizamiento de 18 kilémetros de
longitud y 3 kilémetros de ancho en el volcdn
Casita de Nicaragua, que destruyé totalmente tres
aldeas y caus6 mds de 2 mil victimas. En 1999,
precipitaciones torrenciales en la costa centro-
norte de Venezuela provocaron innumerables
deslizamientos de laderas erosionadas e inestables,
que causaron mas de 20 mil muertes.

Menos de dos afios més tarde, uno de los
terremotos que sacudi6 a El Salvador provocé una
avalancha que sepulté casi 700 viviendas en una
zona residencial bien construida. Pese a que
posiblemente las casas se construyeron en lugares
seguros, la urbanizacién no regulada, o practicas
de uso de la tierra no reglamentadas tales como la
deforestacion y la explotacién minera en la colina
situada sobre ellas, crearon una situacién de riesgo
que pudo haberse evitado. Otros terremotos
ocurridos en los tltimos afios en Argelia,
Colombia, El Salvador, Grecia, la India, Italia,
Pert, Taiwan (provincia de China) y Turquia,
pusieron en entredicho los criterios oficiales
respecto de las normas de construccién.

Las tormentas invernales mds intensas del Siglo 20
afectaron a Canadé en 1998, a Europa occidental en
1999 y al afio siguiente a Mongolia. En este tltimo
las pérdidas de medios de vida y las consecuencias a
largo plazo fueron mayores, porque los pastores
némades perdieron casi la totalidad de sus rebafios.
En el 2001, ocurrieron inundaciones desastrosas y
deslizamientos de lodo que cobraron m4s de 800
victimas, especialmente en Argel, capital de Argelia.

Las consecuencias econdmicas y sanitarias de los
incendios forestales no controlados y la grave
contaminacién atmosférica conexa fueron
generalizadas, severas y arrasaron totalmente
diversas zonas de Centroamérica y América del
Norte, el sudeste asidtico, Europa meridional y
Australia.

Por lo general, la espectacularidad de estos desastres
y la inmediata disposicién de la comunidad
internacional a brindar asistencia de emergencia
concitan la atencién de los medios de comunicacién
solamente por algunos dias. Pero las consecuencias
de los desastres son mucho més perdurables y se
aprecian mds vivamente cuando se consideran por
separado: pérdida de vidas, desarticulacién de los
medios de subsistencia, inmuebles destruidos y
medio ambiente afectado. Estas pérdidas
obstaculizan el desarrollo humano y a menudo
menoscaban los éxitos individuales y nacionales
alcanzados previamente a costa de mucho esfuerzo.
Ademds, comprometen los recursos financieros
disponibles actualmente y en el futuro, de los cuales
dependen las sociedades y las futuras generaciones
para su desarrollo.

El conocimiento de los valores de la reduccion
del riesgo heredado de sociedades pasadas

La historia nos brinda ejemplos de sociedades que
protegian a sus miembros y a sus importantes
recursos. Su manera de lograrlo era anticipdndose a
los posibles desastres basdndose en su conocimiento
acerca de las condiciones de las amenazas y de los
desastres que podian producirse, y luego invirtiendo
en medidas de proteccidn.

Hace casi dos mil afios, los chinos inventaron un
sismégrafo simple pero ingenioso que indicaba la
direccién del epicentro y media la fuerza de los
terremotos. Durante més de un milenio, los chinos
construyeron diques de contencién en previsién de
las crecidas anuales del Yangtzé y de otros rios
importantes.
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“Cuando la falta de
lluvias provoca inguietud,
lo mds importante es
adoptar las medidas
necesarias y tranquilizar
a la poblacion. No hay
peor mal que la depresion;
la depresion moral
conduce dirvectamente al
deterioro fisico de las

»
/)t? rSonas.

Fuente: ‘Medidas
preliminares de consulta y
preparacion para casos de
probabilidad de desastres’,

Cédigo de Bengala para
la Hambruna, Biblioteca
de la Secretaria de
Bengala, Calcuta, edicion
revisada, 1913.

Los incas, que habitaron las mesetas
andinas entre los Siglos 13 y 15, tuvieron
mucho cuidado de construir terrazas en las
pendientes escarpadas a fin de conservar las
escasas tierras y agua que necesitaban para
sus cultivos. Muchas de estas terrazas se
conservan hasta hoy, al igual que otras
estructuras similares que se han mantenido
durante mds de mil afios en las provincias
montafiosas de Indonesia y Filipinas.

En el norte de Europa, los paises situados
bajo el nivel del mar, como los Paises
Bajos, se hicieron famosos desde el Siglo
18 por haber construido un gran sistema
de diques marftimos que a la vez ganaban
terreno al mar y protegfan a sus habitantes
de las inundaciones.

También en otros lugares del mundo se
construyeron obras de proteccién contra las
inundaciones. Los diques construidos en
Shanghai, China, y obras similares
realizadas en Singapur, han protegido
actividades comerciales y portuarias
lucrativas desde mediados del Siglo 19.

A lo largo de los siglos, todos los afos los
aldeanos vietnamitas han debido limpiar,
reparar y reforzar sus grandes canales de
regadio y diques de mar antes del
comienzo de la temporada de ciclones. Se
ha reconocido que ello es una precaucién
indispensable para asegurar el cultivo del
arroz, producto esencial para aquella
sociedad.

Desde antafio, las autoridades de la India
disefiaron medidas politicas y aplicaron
précticas de reduccién de riesgos para
disminuir las consecuencias de la sequia y a
fin de protegerse del hambre. Un ejemplo
temprano de estas précticas consta en el
documento elaborado por J. C. Geddes en
1874, titulado “Pricticas administrativas
observadas en hambrunas anteriores.
Extracto de documentos oficiales que
contienen instrucciones para enfrentar el
hambre, compiladas por orden del
gobernador de Bengala”.

En 1878, la Comisién India contra el
Hambre establecid el siguiente principio de

necesidad “de estar plenamente preparados
para la hambruna o la escasez de
alimentos”. En el antiguo estado de
Madris, el Cédigo para la Hambruna, de
1883, recomendaba a los funcionarios de la
administracién civil que “monitorearan el
precio de los cereales como indicador de la
hambruna”. Tanto ésas como muchas
otras medidas detalladas fueron
incorporadas en el Cédigo para la
Hambruna de Bengala, de 1895, que fue
posteriormente actualizado y publicado en
Calcuta, en 1913, en un documento de
més de 300 paginas por la secretarfa
bengali. Cien afios mds tarde, muchas de
estas instrucciones administrativas y
medidas de preparacién contindan
vigentes.

En los inestables suelos aluviales en los
cuales vive la poblacién pobre de
Bangladesh, las mujeres realizan trabajos
de jardinerfa en el hogar y cultivan
productos que tienen propiedades
medicinales para el cuidado de la salud
familiar. Con el tiempo, las mujeres fueron
desarrollando actividades tales como
guardar semillas, conservar el agua,
producir abono para mejorar la calidad del
suelo, construir viviendas resistentes a los
fuertes vientos y plantar almacigos para
estabilizar los suelos aluviales a fin de estar
més protegidos durante las inundaciones.

Tradicionalmente, los islefios del Pacifico
construfan sus viviendas con materiales
locales livianos pero firmes, capaces de
absorber lluvias torrenciales, resistir los
fuertes vientos de los tifones y soportar las
sacudidas de los terremotos. También
utilizaban técnicas de conservacién de los
cultivos para prevenir posibles sequias u
otras situaciones de escasez de alimentos.
Las practicas tradicionales de los
campesinos de todo el mundo se han visto
influenciadas por los conocimientos
desarrollados localmente acerca de los
patrones climdticos o de indicadores
naturales que proporcionan las plantas y
los animales para pronosticar la ocurrencia
de situaciones particularmente dificiles.
Por poco precisos que sean, estos métodos
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demuestran que se tenfa conciencia de los posibles
riesgos que han llevado a las personas a considerar
la posibilidad de adoptar medidas alternativas para
proteger sus medios de subsistencia.

En épocas més recientes, al aumentar los
conocimientos cientificos, algunos paises han
disefiado politicas para proteger a la poblacién
contra las fuerzas de la naturaleza y dominarlas.
En algunos casos, las medidas adoptadas han
surgido de ideas encaminadas a prevenir o reducir
las consecuencias inmediatas de situaciones
potencialmente peligrosas y los efectos adversos
que ellas podrian ocasionar en la vida, las
viviendas y los bienes circundantes. Cabe destacar
que a largo plazo no siempre han sido exitosas,
pero han permitido adquirir mayor experiencia.

Tras las grandes inundaciones que cubrieron casi
tres cuartas partes del pafs en 1987, las
autoridades de Bangladesh pusieron en marcha un
Plan de Accién ampliado contra las inundaciones a
fin de estudiar mas de 25 aspectos diferentes
relacionados con la prevencién de este tipo de
desastre. Durante tres afios y con una inversién
de varios millones de délares, se llevé a cabo una
evaluacién exhaustiva y multidisciplinaria de las
distintas facetas administrativas, estructurales,
sociales y econdmicas, tanto de la capacidad
productiva como del riesgo de inundaciones a que
estaba expuesto el pais.

En forma abrumadora, el informe final recomendé
que se invirtiera mucho mis en lograr sociedades
“a prueba de inundaciones”, que pudiesen
convivir con tales desastres de forma tal de reducir
al minimo los dafios y las pérdidas, en vez de
tratar de impedir la accién de las poderosas
fuerzas de la naturaleza. En definitiva, las
conclusiones se hicieron cargo del hecho de que
préacticamente la totalidad de esta nacién es
susceptible de verse afectada por una inmensa y
fértil planicie de inundaciones. El pais no
existirfa, ni serfa tan productivo, de no ser porque
las crecidas anuales renuevan y amplian
permanentemente su fisonomfa.

En cambio, la experiencia de vigilancia de la
actividad volcédnica del Monte Usu, en Hokkaido,
Japon, es un ejemplo notable de la forma en que la
ciencia y la tecnologfa pueden salvar vidas y bienes
cuando se vinculan con sistemas de alerta
temprana y procedimientos de evacuacion eficaces.

Asimismo, gracias al sistema de monitoreo
volcénico fue posible comprobar que el lago del
criter del monte Pinatubo se encontraba en
peligro inminente de romper sus paredes e
inundar desastrosamente las aldeas ubicadas en las
laderas del volcdn. Esta alerta temprana permiti6
que las autoridades filipinas vaciaran las aguas del
lago en forma controlada, con pleno conocimiento
de la poblacién, y disponiendo de planes para su
evacuacién en caso necesario.

Otro ejemplo de la experiencia acumulada revela
que algunas medidas de politica y principios
operativos concebidos originalmente para prevenir
los incendios forestales, crearon las condiciones
para que se acumulara un exceso de combustible.
Ello se tradujo en que posteriormente se
produjeran incendios mucho mas graves,
incontrolables y en definitiva m4s costosos.
Actualmente, se estin empleando medidas més
ingeniosas para gestionar la relacién entre la
amenaza de incendios espontineos, el uso por el
hombre de recursos forestales naturales y los
beneficios permanentes para el medio ambiente.

El giro hacia una estrategia
de reduccion de desastres

Antes de entrar en el tema, es preciso establecer
criterios comunes respecto de los principios basicos
de la reduccién del riesgo de desastres segun se
abordan en el presente estudio. Las perspectivas,
capacidades y practicas que aqui se presentan
difieren del concepto tradicional de gestién de
emergencias o desastres. Durante los tltimos 30
afios, las pricticas relacionadas con dicha gestién
han evolucionado de forma continua.

El conjunto de estas pricticas se ha conocido,
segtn el caso, como defensa civil, asistencia de
emergencia, respuesta y socorro en caso de
desastres, ayuda humanitaria, gestién de
emergencias, proteccién civil, mitigacién y
prevencién de desastres y gestién integral del
riesgo de desastres.

En la era moderna, el tema de la reduccién del
riesgo de desastres deriva su importancia mas que
nada de los aportes y practicas anteriores en el
campo de defensa civil y més tarde de la gestién de
desastres. Al respecto, tradicionalmente se ha
centrado la atencién en preparar y mejorar la
capacidad operativa para responder de forma mas
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oportuna y eficaz a un suceso inminente, o en
prestar ayuda urgente para restablecer los servicios
basicos de la poblacién cuando ya ha ocurrido la
catdstrofe. F.n muchos lugares, el compromiso
politico y la asignacién de recursos para enfrentar
situaciones de amenaza se ha concentrado de
manera decisiva en las emergencias a corto plazo.

No hay duda alguna de que las acciones de socorro
para responder a la fase aguda de un desastre
continuaran siendo importantes y habrd que
reforzarlas en todos los planos. Sin embargo,
cabria preguntarse si las sociedades modernas
pueden darse el lujo de valorar sus bienes sociales y
materiales solamente después de haberlos perdido a
causa de un desastre.

En cambio, en los dltimos afios y quizd motivados
al menos en parte por la frecuencia y gravedad de
grandes desastres ocurridos en el decenio pasado,
las personas vinculadas mds de cerca con las
poblaciones afectadas —las autoridades politicas
locales, una amplia gama de agrupaciones
profesionales y comerciales, organismos publicos,
establecimientos educativos y dirigentes
comunitarios- estin reconociendo gradualmente el
valor publico fundamental de realizar esfuerzos
sostenidos por reducir el costo social, econémico y
ambiental de las amenazas naturales.

Ello se traduce en la necesidad de brindar especial
atencién a la aplicacién de estrategias de proteccién
que puedan contribuir a salvar vidas y proteger
bienes y recursos antes de que se pierdan. Por esta
razén, se ha desarrollado un enfoque més holistico
en torno al concepto de reduccién del riesgo o
gestién del riesgo de desastres, que hace hincapié
en los factores de vulnerabilidad y riesgo.

Por ejemplo, en los tltimos afios los paises
centroamericanos han modificado radicalmente su
manera de abordar estos problemas, tras los efectos
devastadores de reiterados desastres de origen
natural acaecidos desde 1998. Por su parte, los
paises europeos también han tenido que reevaluar
su exposicién al riesgo debido a las amenazas
naturales que les han provocado pérdidas
insoportables y recurrentes, con consecuencias cada
vez mds graves.

Aunque por distintas razones, paises asidticos tan
diferentes como China, la India, Japdn, Tailandia y
Vietnam estdn poniendo mds énfasis en la

identificacién y gestién del riesgo como parte
integral de la planificacién del desarrollo. Poco a
poco se estin destinando més recursos humanos y
materiales a las actividades de reduccién de riesgo
provenientes de fuentes distintas de los fondos
existentes para las situaciones de emergencia.

En el fondo, se ha ido reconociendo de forma
creciente que el riesgo de desastres guarda estrecha
relacién con los problemas ambientales y con
cuestiones no resueltas que son fundamentales para
el desarrollo sostenible. Actualmente, un ntimero
cada vez mayor de paises acepta que no puede
permitirse que los lideres politicos se limiten a
tomar nota de la pérdida y destruccién de bienes
sociales y recursos econémicos.

FEs preciso aplicar politicas y medidas que tengan el
doble objetivo de lograr que las sociedades
adquieran la resiliencia requerida ante las amenazas
naturales y asegurar que los esfuerzos que realizan
por alcanzar el desarrollo no aumenten su
vulnerabilidad a dichas amenazas.

Es importante también que la reduccién de riesgos
se perciba como una sucesién permanente de
esfuerzos que se llevan a cabo en los distintos
campos de actividad social, econdémica,
gubernamental y profesional. En vez de
concebirse como una especializacién en servicios o
expertos en seguridad y situaciones de emergencia,
la correcta reduccién del riesgo de desastres
deberfa involucrar a muchos segmentos de la
sociedad, comenzando por las personas que estén
més expuestas a las amenazas previstas.

Comprender lo anterior resulta fundamental si se
desea lograr que las comunidades sean mds
resistentes a los efectos de las amenazas, a fin de
poder reducir las pérdidas causadas por desastres
en los préximos afios. Son pocas las veces que los
medios de comunicacién informan sobre tales
actividades que estdn tan arraigadas socialmente y
son profesionalmente rutinarias, tal vez porque se
ocupan mds de que las personas cumplan con su
trabajo y centran la atencién en hacerles tomar
conciencia sobre el riesgo en su vida cotidiana. Es
dificil informar sobre “lo que no pasé”. En todo
caso, dichas actividades son esenciales para que las
estrategias de reduccién de desastres sean exitosas y
perdurables.
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Algunos desastres de origen natural de los dltimos 30 afios que han tenido efectos devastadores*

Bangladesh - inundaciones - 1974
Honduras - huracan - 1974
China - terremoto - 1976
Guatemala - terremoto -1976
India - ciclén - 1977
Argelia - terremoto - 1980
Italia - terremoto - 1980
Australia - sequia - 1982
Colombia - erupcién volcanica - 1985
México - terremoto - 1985
Armenia - terremoto - 1988
Bangladesh - inundaciones - 1988
China - inundaciones - 1989
Estados Unidos - terremoto - 1989
Irén - terremoto - 1990
Bangladesh - ciclon - 1991
Estados Unidos - huracan - 1992
Estados Unidos - inundaciones - 1993
Italia - inundaciones - 1994
Estados Unidos - terremoto - 1994
Japon - terremoto - 1995
Corea, RD - inundaciones - 1995
Estados Unidos - tornado - 1995

inundaciones - 1996
Indonesia - incendios forestales - 1997
China - inundaciones - 1998
Honduras, Nicaragua - huracan - 1998
India - ciclén - 1998
Europa occidental - tormentas invernales - 1999
Taiwén - terremoto - 1999
Turquia - terremoto - 1999
Venezuela - inundaciones - 1999
India - terremoto - 2001

Irén - terremoto - 2003

Fuente: EM-DAT: Base internacional de datos sobre desastres de la OFDA/CRED
— www.em-dat.net - Universidad Catolica de Lovaina — Bruselas - Bélgica, 2004
*Nota: Incluye desastres que causaron al menos 2 mil muertes o pérdidas econdmicas por 10 mil millones de délares (a
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Decenio Intemacional pan la Reduccidn de los Desastres Natural
=~= DIRDN
= Q\= 1990 - 2000

Creanda una cultura de prevencidn

?

El Decenio Internacional para la Reducciéon de
los Desastres Naturales (1990-1999)

Dada la creciente preocupacién por los efectos de
los desastres, la Asamblea General de las Naciones
Unidas declaré el decenio 1990-1999 como
Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales (DIRDN). Bajo el lema
“Construir una cultura de prevencién” se
realizaron esfuerzos para promover la adopcién de
un compromiso generalizado en torno a
actividades que pudieran mitigar las consecuencias

de los desastres de origen natural. En un
comienzo, fueron grupos de intereses cientificos y
tecnoldgicos quienes influyeron en el DIRDN.
Sin embargo, a medida que avanzé el decenio se
fue generando una mayor conciencia general con
respecto a los efectos sociales y econdmicos de los
desastres de origen natural.

La Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para un
Mundo mds Seguro (Estrategia de Yokohama),
disefiados durante la Conferencia Mundial sobre
la Reduccién de los Desastres Naturales, realizada
en Yokohama, Japén, en 1994, hizo hincapié en
que todos los paises tienen la responsabilidad
soberana y fundamental de proteger a su
poblacién, su infraestructura y su patrimonio
nacional, social y econémico de los efectos de los
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desastres de origen natural. La importancia que
atribuyeron a la vulnerabilidad socioeconémica los
estudios sobre el riesgo de desastres, subrayd el
papel decisivo que desempeiia la actividad humana
en reducir la vulnerabilidad de las sociedades a
amenazas naturales, asf como a desastres
tecnoldgicos y ambientales conexos.

Un ejemplo de lo anterior fue la campaifia
“Mujeres y nifios: actores activos para la
prevencién de desastres” que llevé a cabo el
DIRDN en 1995. En ella se estimulé la
realizacién de iniciativas locales y nacionales que
hicieran hincapié en las capacidades de la mujer en
situaciones de desastre. Por su parte, esta
campaifia foment6 la necesidad de lograr una
mayor participacién de las comunidades locales en
actividades de reduccién de las amenazas y del
riesgo mediante un trabajo conjunto con una
gama cada vez mds amplia de intereses
profesionales y aptitudes relacionados con el tema.

La Conferencia Mundial sobre la Reduccion de
los Desastres Naturales, Yokohama, 1994

Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para un
Mundo mds Seguro

Bases para la estrategia

“Los desastres de origen natural se siguen
produciendo y su magnitud, complejidad,
frecuencia y consecuencias econémicas van en
aumento. Mientras que los fenémenos naturales
que causan los desastres en la mayor parte de los
casos estdn fuera de todo control humano, la
vulnerabilidad resulta generalmente de la actividad
humana. Por lo tanto, la sociedad debe reconocer
y fortalecer los métodos tradicionales y estudiar
nuevas formas de vivir con semejante riesgo as{
como tomar medidas urgentes para impedir y
reducir los efectos de tales desastres. Hoy en dia
eso se puede hacer”.

Principios

A pesar de haberse enunciado en 1994, los
principios contemplados en la estrategia de
Yokohama son hoy quizd més pertinentes para la

reduccién del riesgo que en el momento en que
fueron concebidos.

Los principios de Yokohama son los siguientes:

1. La evaluacién del riesgo es un paso
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Recuadro 1.1

El papel de la ciencia y la tecnologia

La idea de emprender un decenio dedicado a la reduccién
de los desastres de origen natural provino de la comunidad
cientifica y obedeci6 al deseo de ampliar el alcance de la
capacidad cientifica y tecnoldgica para reducir los
desastres.

La ciencia y la tecnologia desempefian un papel
fundamental en la vigilancia de las amenazas y la
vulnerabilidad mediante el desarrollo del conocimiento de
sus patrones en permanente evolucién, asi como de los
mecanismos y métodos para reducir el riesgo de desastres.
La divulgacion y aplicacién de nuevas estrategias y
medidas para proteger la vida humana, los medios de
subsistencia y el patrimonio de las sociedades en proceso
de cambio son &reas claves de trabajo para la comunidad
cientifica y tecnoldgica.

Compartir el conocimiento cientifico y la experiencia técnica
es algo inherente a la cooperacién técnica de carécter
multidisciplinario. Para lograr eficiencia en la reduccion de
los desastres se requiere de interaccidn entre los
cientificos, las autoridades y los ciudadanos informados.

No obstante, hay que prestar cuidadosa atencién a las
limitaciones que tienen la ciencia y la tecnologia para
responder a los problemas de la poblacién y a los procesos
politicos que definen y administran el riesgo. Concentrarse
demasiado en la capacidad técnica a expensas de los
aspectos humanos que componen los elementos
econdmicos, sociales y politicos de las sociedades, dara
resultados desalentadores cuando se trata de lograr un
compromiso sostenido para reducir el riesgo. En algunos
casos, la deficiente aplicacién de la ciencia y la tecnologia
suele provocar o incluso agravar el riesgo a que esta
expuesta una sociedad.

En el presente estudio se examinan ampliamente las
aplicaciones cientificas y tecnoldgicas relacionadas con
cada uno de los aspectos de la reduccion del riesgo de
desastres.

indispensable para la adopcién de una politica
y de medidas apropiadas y positivas para la
reduccién de desastres.

2. La prevencién de desastres y la preparacién
para casos de desastre revisten importancia
fundamental para reducir la necesidad de
socorro en casos de desastre.

3. La prevencién de desastres y la preparacién
para casos de desastre deben considerarse
aspectos integrales de la politica y la
planificacién del desarrollo en los planos
nacional, regional, bilateral, multilateral e
internacional.

4. FEl establecimiento y la consolidacién de la
capacidad para prevenir y reducir desastres y
mitigar sus efectos constituyen una cuestién de
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suma prioridad que hay que tener en cuenta en
el Decenio a fin de sentar una base sélida para
las actividades posteriores a éste.

5. Laalerta temprana de desastres inminentes y la
difusién efectiva de la informacién
correspondiente mediante las
telecomunicaciones, incluso los servicios de
radiodifusién, son factores clave para prevenir
con éxito los desastres y prepararse bien para
ellos.

6. Las medidas preventivas son mds eficaces
cuando entrafian la participacién en todos los
planos, desde la comunidad local hasta los
planos regional e internacional, pasando por los
gobiernos de los paises.

7. La vulnerabilidad puede reducirse mediante la
aplicacién de métodos apropiados de disefio y
unos modelos de desarrollo orientados a los
grupos beneficiarios, mediante el suministro de
educacién y capacitacién adecuadas a toda la
comunidad.

8. La comunidad internacional reconoce la
necesidad de compartir la tecnologfa requerida
para prevenir y reducir los desastres y para
mitigar sus efectos; esta tecnologfa deberfa
suministrarse libremente y en forma oportuna
como parte integrante de la cooperacién
técnica.

9. La proteccién del medio ambiente como
componente de un desarrollo sostenible que
sea acorde con la accién paliativa de la pobreza
es esencial para prevenir los desastres de origen
natural y mitigar sus efectos.

10. Recae sobre cada pafs la responsabilidad
primordial de proteger a su poblacién, sus
infraestructuras y otros bienes nacionales de los
efectos de los desastres de origen natural. La
comunidad internacional deberfa demostrar la
firme determinacién politica necesaria para
movilizar recursos adecuados y hacer uso
eficaz de los existentes, incluidos los medios
financieros, cientificos y tecnoldgicos, en el
dmbito de la reduccién de los desastres de
origen natural, teniendo presentes las

necesidades de los pafses en desarrollo, en
particular las de los paises menos adelantados.

La Estrategia Internacional para la Reduccion
de Desastres

Gracias al DIRDN, se reconoci6 que la reduccién
de desastres de origen natural era un imperativo
social y econémico que tardarfa mucho tiempo en
alcanzarse. A fin de continuar fomentando las
actividades y el compromiso con la reduccién de
los desastres, en el afio 2000 la Asamblea General
de las Naciones Unidas establecié la Estrategia
Internacional para la Reduccién de Desastres
(EIRD) como sucesora del DIRDN. Ella ha
procurado desplazar la atencién desde las
amenazas y sus consecuencias materiales a los
procesos que involucren la incorporacién de los
aspectos fisicos y socioeconémicos de la
vulnerabilidad en la esfera mds amplia del
conocimiento, la evaluacién y la gestién del riesgo
de desastres. Esto destaca la incorporacién del
riesgo de desastres en el contexto mds general del
desarrollo sostenible y de las consideraciones
ambientales conexas.

La EIRD también proporciona un marco de
accién de cardcter mundial para reducir las
pérdidas humanas, sociales, econémicas y
ambientales a que dan lugar las amenazas
naturales y otros fenémenos tecnoldgicos y
ambientales conexos. Mediante la promocién de
una creciente conciencia en torno a la importancia
que reviste la reduccién de los efectos de los
desastres como parte integral del desarrollo
sostenible, pretende crear comunidades capaces de
enfrentar los desastres. Sus estrategias se basan en

Recuadro 1.2

Mensaje de Yokohama

“Nosotros, los Estados Miembros de las Naciones Unidas y otros Estados, reunidos en la Conferencia Mundial sobre la
Reduccion de los Desastres Naturales, en la ciudad de Yokohama, Japdn, del 23 al 27 de mayo de 1994, en asociacion con
organizaciones no gubernamentales y con la participacidn de organizaciones internacionales, la comunidad cientifica, circulos
comerciales e industriales y los medios de difusion, deliberando en el marco del Decenio Internacional para la Reduccion de
los Desastres Naturales, expresando nuestra profunda preocupacion al observar que los desastres de origen natural siguen
causando sufrimientos humanos y entrabando el desarrollo, e inspirados por la Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para
un Mundo mas Seguro... adoptamos los siguientes Principios, Estrategia y Plan de Accion.”
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las ensefianzas del DIRDN, la experiencia de la
Estrategia de Yokohama y el Mandato de Ginebra
de 1999.

En enero del 2000, mediante su resolucién
54/219, la Asamblea General establecié dos
mecanismos para poner en practica la EIRD: la
Secretaria Interinstitucional y el Equipo de Tareas
Interinstitucional sobre Reduccién de Desastres.
Dicho mandato fue ratificado mediante la
resolucién 56/195, de diciembre del 2001.

La Asamblea General también exhort6 a los
gobiernos a crear plataformas nacionales o centros
de coordinacién de actividades para la reduccién
de desastres, o a fortalecerlos cuando ya existen,
aplicando un enfoque multisectorial e
interdisciplinario.

Equipo de Tareas Interinstitucional para la
Reduccion de Desastres

El Equipo de Tareas Interinstitucional para la
Reduccién de Desastres (ETI/RD) fue
establecido en el 2000 como foro principal del
sistema de las Naciones Unidas para elaborar
estrategias y politicas que reducen el riesgo de
desastres y la vulnerabilidad a éstos. Entre sus
funciones cabe mencionar la identificacién de
necesidades adicionales para mejorar politicas y
programas de reduccién de desastres, y dar
impulso a las demds actividades correctivas que
puedan requerirse. En ambos casos, debe
prestarse especial atencién a asegurar la adopcién
de medidas complementarias por los distintos
organismos de las Naciones Unidas que trabajan
en el campo de la reduccién de desastres.

El Equipo de Tareas es presidido por el
Subsecretario General de las Naciones Unidas
para Asuntos Humanitarios, y lo integra un
méximo de 14 representantes de organismos y
organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, ocho representantes de entidades
regionales y ocho representantes de la sociedad
civil y de sectores profesionales pertinentes. Fl
director de la Secretarfa de la EIRD desempeia la
funcién de Secretario del Equipo de Tareas.

Durante sus dos primeros bienios de existencia el
Equipo de Tareas cred cuatro grupos de trabajo
encargados, respectivamente, de las variaciones
climéticas, la alerta temprana, el estudio de la
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vulnerabilidad y del riesgo y los incendios
forestales. Un grupo de intereses centrado en el
tema de la sequia, en el que participan miembros
del Equipo de Tareas, se ocupa de necesidades
especificas relacionadas con el riesgo de sequia en
todos los demds campos de trabajo. En la
actualidad, el Equipo de Tareas estd examinando
las materias de su competencia y estudiando la
posibilidad de ocuparse de otros temas, tales como
el cambio climdtico, la gestidn del riesgo urbano,
el manejo de datos estadisticos y la preparacién de
la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de
Desastres a realizarse en el 2005.

Secretaria Interinstitucional de la EIRD

Dentro del sistema de las Naciones Unidas, la
secretarfa Interinstitucional de la EIRD actda
como centro de coordinacién de las estrategias y
programas para la reduccién de desastres y para
asegurar la sinergia entre las actividades de
reduccién del riesgo de desastres y aquellas
relacionadas con los campos socioeconémico y
humanitario.

La secretarfa también cumple la funcién de centro
de coordinacién para establecer, administrar y
divulgar la informacién relacionada con el estado
actual del conocimiento y el alcance de las
actividades que se llevan a cabo para contribuir al
avance de los esfuerzos de reduccién del riesgo de
desastres en todo el mundo.

La publicacién del informe de alcance mundial
sobre las iniciativas en materia de reduccién de
desastres es, en parte, una indicacién de que existe
una creciente base internacional de conocimientos
sobre el tema y ofrece esa informacién a un
ndmero cada vez mayor de colaboradores.

Por medio de Vivir con el Riesgo: Informe mundial
sobre iniciativas para la reduccion de desastres, la
EIRD se propone promover un conocimiento més
amplio sobre el tema y fomentar un compromiso
multidisciplinario aun mayor para reducir el riesgo
de desastres en la prictica. L.os numerosos
ejemplos que ofrece la publicacién demuestran que
se puede lograr que las comunidades sean mds
seguras y que es posible reducir el riesgo de
desastres mancomunando esfuerzos en los campos
politico, profesional, institucional y publico.

La secretarfa también lleva a cabo actividades tales
como campafias para promover un conocimiento
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mads general respecto de amenazas naturales y el
riesgo de desastres, a fin de inducir un
compromiso de orden mundial con la reduccién
de desastres. Una de sus tareas mds importantes
es estimular la realizacién de actividades de
politica y de promocién mediante la creacién de
comités nacionales, redes o programas dedicados a
la reduccién del riesgo de desastres, y trabajando
en estrecha cooperacién con iniciativas de 4mbito
regional. Con este fin, se han creado programas
de alcance regional en América Latina y el Caribe
y en Africa. Se estd estudiando la posibilidad de
aumentar la colaboracién con otros organismos
regionales de Furopa, Asia y el Pacifico.

La secretarfa cumple una funcién facilitadora,
reuniendo a distintos organismos, organizaciones y
disciplinas, proporciondndoles una base comtn y
déndoles a conocer el alcance de la reduccién del
riesgo de desastres. Al respecto, una de sus
principales funciones es apoyar al Equipo de
Tareas Interinstitucional para la Reduccién de
Desastres en la formulacién de politicas de
reduccién de desastres.

Programa de accion para
la aplicacion de la EIRD

Con el apoyo de la secretarfa de la EIRD, en el
2001, el Equipo de Tareas elaboré un marco de
accién para poner en ejecucion la estrategia, cuyos
cuatro objetivos principales son los siguientes:

* aumentar los conocimientos de la poblacién
respecto del riesgo, la vulnerabilidad y la
reduccién de desastres;

* fomentar el compromiso de las autoridades con
todo lo relacionado a la reduccién de desastres;

* estimular la formacién de asociaciones
multidisciplinarias e intersectoriales, incluyendo
la ampliacién de las redes para la reduccién del
riesgo de desastres; y

* mejorar los conocimientos cientificos acerca de
las causas de los desastres de origen natural, asi
como sobre los efectos de éstos y de los desastres
tecnolGgicos y ambientales conexos en la
sociedad.

La secretarfa de la EIRD también realiza dos
actividades adicionales que le fueron
encomendadas por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, a saber:

* continuar cooperando en el plano internacional
para reducir los efectos del fenémeno de El
Nifio y otros temas relacionados con las
variaciones climdticas; y

* fortalecer la capacidad de reduccién de desastres
mediante el desarrollo de sistemas de alerta
temprana.

Para lograr estos objetivos, el marco de accién
hace hincapié en las siguientes dreas de interés
comun:

* reconocimiento e incorporacién de la
vulnerabilidad especial de los grupos mas
pobres y socialmente marginados en las
estrategias de reduccién de desastres;

* evaluacién de la vulnerabilidad ambiental, social
y econémica, con especial referencia a la
seguridad sanitaria y alimentaria;

* gestién de los ecosistemas, con especial atencién
a la ejecucién del Programa 21;

* gestién y planificacién del uso de la tierra,
incluyendo su utilizacién adecuada en zonas
rurales, montafiosas y costeras, asi como, en las
zonas urbanas no sujetas a urbanizacién de las
megaciudades y de las ciudades de importancia
secundaria; y

* promulgacién de leyes relacionadas con la
reduccién de desastres en los planos nacional,
regional e internacional.

En el 2003, tras completarse la versién preliminar
de Vivir con el Riesgo: Informe mundial sobre
iniciativas para la reduccion de desastres, la secretarfa
de la EIRD, conjuntamente con el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
elaboré un marco de accién para orientar y
monitorear la reduccién del riesgo de desastres
(véase el capitulo 6).

La reduccién del riesgo de desastres:
una responsabilidad compartida

Cuando los gobiernos y las comunidades
comprendan la importancia de adoptar una
politica de reduccién de desastres, ambos se verdn
beneficiados. En una sociedad, la orientacién y la
asignacién de los recursos a menudo debe
provenir de las autoridades de mayor jerarquia,
mientras que las decisiones y el compromiso
individual tienen que surgir del conocimiento y la
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participacién de las personas mds directamente
afectadas por el riesgo de desastres.

En caso de que los gobiernos no lo hayan hecho
todavia, es preciso alcanzar un alto grado de
participacién nacional antes de que se produzca un
desastre. Esta responsabilidad publica exigird una
disciplina colectiva sustentada en la educacién y en
el ejercicio de muchos oficios y profesiones.

Dado que la reduccién de desastres se basa en la
aplicacién de una estrategia permanente de
evaluacién de la vulnerabilidad y del riesgo, es
preciso involucrar a un gran numero de actores
provenientes de gobiernos, establecimientos
técnicos y educativos, gremios profesionales,

grupos comerciales y comunidades locales. Sus
actividades deberdn incorporarse en estrategias de
planificacién y desarrollo que a la vez permitan y
estimulen un amplio intercambio de informacién.
Para que la reduccién del riesgo de desastres sea
generalizada y perdurable, es fundamental
establecer nuevas relaciones multidisciplinarias.
La vulnerabilidad debe estudiarse en un contexto
amplio que comprenda los aspectos humanos,
socioculturales, econémicos, ambientales y
politicos vinculados con las desigualdades sociales
basadas en la edad, el género, la pertenencia a
etnias y los recursos econémicos.

Pese a sus consecuencias adversas, una desastre
también ofrece buenas oportunidades para

Cuadro 1.1

Asistencia y gestion de emergencias
1. Atencion principal a las amenazas y alos | Enfasis
desastres
2. Escenarios Unicos basados en un solo
evento
3. Responsabilidad fundamental de responder
a un evento
4. Condiciones a menudo fijas, basadas en la | Operaciones
ubicacion
5. Radicacion de la responsabilidad en una
sola autoridad u organismo
6. Operaciones dirigidas de mando y control
7. Relaciones jerarquicas definidas
8. A menudo centrada en la disponibilidad de
equipo y maquinaria
9. Dependencia de conocimientos
especializados
10. Vision futura, planificacion, atencion y Plazos
resultados en plazos urgentes, inmediatos
y breves
11. Uso dindmico y rapidamente cambiante de | Usoy
informacion, a menudo conflictiva o gestion de la
delicada informacion
12. Fuentes de informacion primarias,
autorizadas o Unicas, y necesidad de
disponer de datos precisos
13. Divulgacién de informacién indispensable
dirigida
14. Informacién pUblica u operativa basada en
el uso de las comunicaciones
15. Flujos de informacion verticales o de
entrada y salida
Justificacién
16. Relacionada con asuntos de seguridad social y
publica politica
Fuente: T. Jeggle, 2001.

Dos propuestas de gestion diferentes: la gestion de crisis y la reduccion del riesgo de desastres

Estrategias de reduccion del riesgo de desastres

1. Atencion principal en los temas de vulnerabilidad y
riesgo

2. Cuestiones dinamicas, de riesgo mltiple y escenarios
de desarrollo

3. Necesidad fundamental de evaluar, vigilar y actualizar
la exposicion a condiciones cambiantes

4. Variaciones locales amplias, cambiantes, compartidas o
regionales
5. Involucra a autoridades, intereses y actores mdiltiples

6. Funciones especificas segun la situacion, asociacion libre

7. Relaciones cambiantes, fluidas y tangenciales

8. Dependencia de practicas, aptitudes y base de
conocimientos conexos

9. Fijacién de las prioridades de acuerdo con conocimientos
técnicos especializados, coincidentes con los puntos de
vista de la poblacién

10. Plazos comparables, planes, valores y resultados

11. Uso de informacion acumulada, historica, estratificada,
actualizada o comparada

12. Informacién abierta o publica, fuentes multiples,
variadas o cambiantes, perspectivas y puntos de vista
diferentes

13. Informacién de uso mltiple, compartida e intersectorial

14. Comunicacion nodal y de matrices

15. Flujos de informacion dispersos, laterales

16. Temas de interés publico, inversiones y seguridad
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Marco de accion para la reduccion del riesgo de desastres

Contexto del desarrollo sostenible
Sociocultural
/Elementos centrales de la reduccion de riesgo de desastres\
CONCIENTIZACION
para modificar el comportamiento
A DESARROLLO DEL
CONOCIMIENTO
« Informacion
« Educacion y capacitacion
« Investigacion
FACTORES DE RIESGO A
Vulnerabilidad '
« Social CON!PROMISO
« Economica PQLITICO
« Fisica _ | Andlisis de - Ambitos internacional,
« Ambiental " | vulnerabilidad "' regional, nacional, local
/capacidad ~—  IDENTIFICACION « Marco institucional z
_§ Amenazas DEL RIE§60 Y ™ (gobernabilidad) =2
E « Geoldgicas Analisis EVALUACION DEL - desarrollo de politicas §
« Hidrometeordgicas ~  ymonitoreo IMPACTO - legislacion y codigos
« Biologicas de amenazas A A - desarrollo organizacional
« Tecnoldgicas +Actividades comunitarias
« Ambientales
Y Y APLICACI{)N DE MEDIDAS DE
ALERTA TEMPRANA REDUCCION DEL RIESGO
| « Gestion ambiental
L « Précticas para el desarrollo social
. y econémico (incluyendo alivio de
PREPARACION la pobreza, medios de subsistencia,
l mecanismos financieros, salud,
agricultura, etc.)
2 « Medidas fisicas y tecnoldgicas
SITGiSC]I-g)bTEgEDE - proteccion de instalaciones
‘ U - ordenamiento territorial/planificacion
EMERGENCIA urbana
RECUPERACION — - proteccion de los servicios vitales
« Formacion de redes y alianzas
Econdmico
Para mayor informacion, véase el cuadro 6.1, pagina 437
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La diferencia entre una

amenaza 'y un desastre

“Estrictamente hablando,
no existe lo que se ha dado
en llamarse desastre
natural, pero si hay
amenazas naturales tales
como los ciclones y los
terremotos. Es importante
distinguir entre una
amenaza y un desastre.
Un desastre tiene lugar
cuando una comunidad se
ve afectada por una
amenaza (definida
generalmente como un
evento que sobrepasa la
capacidad que ésta tiene
de enfrentarla). En otras
palabras, los efectos de un
desastre se miden segiin el
grado de vulnerabilidad
de una comunidad frente a
la amenaza. Esta
vulnerabilidad tampoco es
natural. La dimension
humana de los desastres,
el vesultado de la amplia
gama de factores
econdmicos, sociales,
culturales, institucionales,
politicos e incluso
sicologicos, es lo que da
Jorma a la vida de las
personas y crea el

ambiente en que viven.”

Fuente: Twigg, J. 2001.
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formular politicas con visién de futuro
relacionadas con el desarrollo social, el
crecimiento econémico, la calidad del
medio ambiente y la justicia, ademds de
otros valores esenciales que contribuyen a
hacerlas viables y sustentables.

Las estrategias de reduccién de riesgo
deben integrarse a las politicas de
desarrollo antes de que ocurra un desastre,
abordando asf una amplia gama de
problemas sociales, econémicos y
ambientales. Para ello, se requiere la
participacién de todos los sectores
importantes de una sociedad, como son

el medio ambiente, las finanzas, la
industria, los transportes, la construccién,
la agricultura, la educacién y la salud.
Ademids, exige aplicar formas de gestién y
puntos de vista alternativos de aquellos
que generalmente se identifican con la
gestién de emergencias.

Las précticas mds eficientes de mando y
control jerdrquicos que se utilizan en la
gestién de crisis son menos adecuadas que
las formas mds generales y deliberadas de
participacién de los sectores publico,
privado y profesional en la reduccion del
riesgo y la vulnerabilidad en la vida diaria.
Para ser eficaces, las practicas de
reduccién del riesgo de desastres en una
sociedad determinada deben basarse en
informacién proveniente de muchas
fuentes diferentes en una amplia
participacién de la poblacién.

El significado de la reduccion
del riesgo de desastres

Las estrategias de reduccién del riesgo de
desastres incluyen ante todo una
evaluacién de la vulnerabilidad y del
riesgo, asi como una serie de capacidades
institucionales y operativas. Los rasgos
caracteristicos de una estrategia de
reduccidn del riesgo de desastres
comprenden la evaluacién de la
vulnerabilidad de las instalaciones
fundamentales para la infraestructura

social y econémica, el uso de sistemas

eficaces de alerta temprana y la aplicacién
de diferentes tipos de conocimientos
cientificos, técnicos y especializados.

Para crear una cultura de prevencion, es
importante compartir informacién y
experiencias y utilizar todas las formas
posibles de educacién y formacién
profesional. Asimismo, la aceptacién de la
responsabilidad compartida y la
cooperacién en el plano local pueden
estimularse creando nuevas formas de

asociacion.

Afortunadamente, el acceso a formas
modernas de informacién y
comunicaciones puede facilitar la mayor
exposicién y la formacién de redes
requeridas por estas nuevas y cambiantes
formas de asociacién. Si bien es cierto que
toda estrategia de reduccién del riesgo de
desastres tiene elementos esenciales, las
prioridades, el énfasis relativo, la
disponibilidad de recursos y las formas
especificas de llevarla a cabo deben tener
en cuenta las pricticas que se presten
mejor a las condiciones, el conocimiento y
la eficacia locales.

El grafico 1.3 describe el contexto general
y las actividades fundamentales de la
gestion del riesgo de desastres, incluyendo
los elementos necesarios para lograr una
estrategia general de reduccién del riesgo
de desastres. Las secciones del presente
estudio se estructuraron en torno a estos
temas, aunque algunos de ellos como los
de preparativos, respuesta y recuperacion
se tratan con menor profundidad.

Definicion de algunos términos
fundamentales

Una de las funciones permanentes de la
EIRD es prestar apoyo al uso més
uniforme de los términos relacionados con
desastres. A fin de crear una terminologfa
comun para el tema, el presente informe
ofrece definiciones concisas, basadas en un
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amplio examen de distintas fuentesinternacionales.
Dicha tarea continuard durante el actual proceso
de revisién a escala mundial para responder a la
necesidad expresada en varios foros
internacionales, en comentarios regionales y en las
respuestas de los pafses al cuestionario enviado por
la Secretarfa de la EIRD.

A continuacién se explican los términos mds
importantes utilizados en este estudio. En el
Anexo I figura la definicién de algunos otros

términos.

Alerta Temprana

Provisién de informacién oportuna y eficaz a
través de instituciones identificadas, que permiten
a individuos expuestos a una amenaza la toma de
acciones para evitar o reducir su riesgo y su
preparacién para una respuesta efectiva.

Los sistemas de alerta temprana incluyen tres
elementos, a saber: conocimiento y mapeo de amenazas;
maonitoreo y prondstico de eventos inminentes; proceso y
difusion de alertas comprensibles a las autoridades
politicas y poblacion; asi como adopcion de medidas

apropiadas y oportunas en vespuesta a tales alertas.

Amenaza

Evento fisico, potencialmente perjudicial,
fenémeno y/o actividad humana que puede causar
la muerte o lesiones, dafios materiales,
interrupcién de la actividad social y econémica o
degradaci6n ambiental.

Las amenazas incluwyen condiciones latentes que pueden
derivar en futuras amenazas/peligros, los cuales pueden
tener diferentes origenes: natural (geoldgico,
hidrometeoroldgico y bioldgico) o antrdpico
(degradacion ambiental y amenazas tecnoldgicas).
Pueden ser individuales, combinadas o secuenciales en
su origen y efectos. Cada una de ellas se caracteriza
por su localizacion, magnitud o intensidad, frecuencia vy
probabilidad.

Capacidad

Combinacién de todas las fortalezas y recursos
disponibles dentro de una comunidad, sociedad u
organizacién que puedan reducir el nivel de
riesgo, o los efectos de un evento o desastre.

El concepto de capacidad puede incluir medios fisicos,
institucionales, sociales o econdmicos asi como cualidades
personales o colectivas tales como liderazgo vy gestion.

La capacidad puede también ser descrita como aptitud.

Capacidad de enfrentar

Medios por los cuales la poblacién u
organizaciones utilizan habilidades y recursos
disponibles para enfrentar consecuencias adversas
que puedan conducir a un desastre.

En general, esto implica la gestion de recursos, tanto en
periodos normales como durante tiempos de crisis o
condiciones adversas. El fortalecimiento de las
“capacidades de enfrentar”, a menudo comprende una
mejor vesiliencia para hacer frente a los efectos de

amenazas naturales 'y antyropogénicas.

Desastre

Interrupcién seria del funcionamiento de una
comunidad o sociedad que causa pérdidas
humanas y/o importantes pérdidas materiales,
econémicas o ambientales; éstas exceden la
capacidad de la comunidad o sociedad afectada
para hacer frente a la situacién utilizando sus

propios recursos.

Un desastre es funcion del proceso de riesgo. Resulta de la
combinacion de amenazas, condiciones de vulnerabilidad
e insuficiente capacidad o medidas para reducir las

consecuencias negativas vy potenciales del riesgo.

Evaluacion del riesgo / anilisis

Metodologfa para determinar la naturaleza y el
grado de riesgo a través del estudio de amenazas
potenciales y evaluacién de condiciones existentes
de vulnerabilidad y capacidades que pudieran
representar un peligro potencial o dafio a la
poblacién, propiedades, medios de subsistencia y
al ambiente del cual dependen.

El proceso de evaluacion de riesgos se basa en una
revision tanto de las caracteristicas técnicas de
amenazas, a saber: su ubicacion, magnitud o
intensidad, frecuencia y probabilidad; asi como del
andlisis de las dimensiones fisicas, sociales, econdmicas y
ambientales de la vulnerabilidad vy exposicion. Se debe
dar especial consideracion a la capacidad de enfrentar
los diferentes escenarios de riesgo y medidas para

reducir sus impactos.

17



Vivir con el Riesgo:

Informe mundial sobre iniciativas para la reduccién de desastres

Gestion del riesgo de desastres

Conjunto de decisiones administrativas, de
organizacién y conocimientos operacionales
desarrollados por sociedades y comunidades para
implementar politicas, estrategias y fortalecer sus
capacidades a fin de reducir el impacto de
amenazas naturales y de desastres ambientales y
tecnoldgicos consecuentes.

Esto involucra todo tipo de actividades, inclwyendo
medidas estructurales y no-estructurales para evitar
(prevencion) o limitar (mitigacion y preparacion) los

efectos adwersos de los desastres.

Mitigacion

Medidas estructurales y no-estructurales
emprendidas para reducir el impacto adverso de
las amenazas naturales y tecnoldgicas, y de la
degradaci6n ambiental.

Preparacion

Actividades y medidas tomadas anticipadamente
para asegurar una respuesta eficaz ante el impacto
de amenazas, incluyendo la emisi6n oportuna y
efectiva de sistemas de alerta temprana y la
evacuacién temporal de poblacién y propiedades
del 4rea amenazada.

Prevencién

Actividades tendentes a evitar el impacto adverso
de amenazas, y medios empleados para minimizar
los desastres ambientales, tecnolégicos y biolégicos
relacionados con dichas amenazas.

Dependiendo de la viabilidad social y técnica vy de
consideraciones de costo/beneficio, la inversion en
medidas preventivas se justifica en dreas afectadas
Jrecuentemente por desastres. En este contexto, la
concientizacion y educacion piblica relacionadas con la
reduccion del riesgo de desastres, contribuyen a cambiar
la actitud y los comportamientos sociales, asi como a

«

promover una “cultura de prevencion”.

Reduccion del riesgo de desastres

Marco conceptual de elementos que tienen la
funcién de minimizar vulnerabilidades y riesgos
en una sociedad, para evitar (prevencién) o limitar
(mitigacién y preparacion) el impacto adverso de
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amenazas, dentro del amplio contexto del
desarrollo sostenible.

El marco conceptual referente a la reduccion del riesgo
de desastres se compone de los siguientes campos de

accion, segiin lo descrito en la publicacion de la EIRD
“Vivir con el riesgo: informe mundial sobre iniciativas
de reduccion de desastres”, Ginebra 2002, pagina 23;

retomados en el presente informe, pagina 15:

* Evaluacion del riesgo, incluyendo andlisis de
vulnerabilidad, asi como andlisis y monitoreo de
amenazas;

* Concientizacion para modificar el comportamiento

*  Desarrollo del conocimiento, incluyendo
informacion, educacion y capacitacion e
mvestigacion;

*  Compromiso politico y estructuras institucionales,
inclwyendo organizacion, politica, legislacion y accion
comunitaria;

* Aplicacion de medidas incluyendo gestion ambiental,
prdcticas para el desarrollo social y econdmico,
medidas fisicas vy tecnoldgicas, ordenamiento
territorial y urbano, proteccion de servicios vitales y
Jormacion de rvedes y alianzas;

* Sistemas de deteccion y alerta temprana incluyendo
prondstico, prediccion, difusion de alertas, medidas

de preparacion y capacidad de enfrentar.

Resiliencia / resiliente

Capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
potencialmente expuestas a amenazas a adaptarse,
resistiendo o cambiando con el fin de alcanzar y
mantener un nivel aceptable en su funcionamiento
y estructura. Se determina por el grado en el cual
el sistema social es capaz de auto-organizarse para
incrementar su capacidad de aprendizaje sobre
desastres pasados con el fin de lograr una mejor
proteccién futura y mejorar las medidas de
reduccién de riesgo de desastres.

Riesgo

Probabilidad de consecuencias perjudiciales o
pérdidas esperadas (muertes, lesiones, propiedad,
medios de subsistencia, interrupcién de actividad
econémica o deterioro del ambiente), resultado de
interacciones entre amenazas naturales o

antropogénicas y condiciones de vulnerabilidad.
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Convencionalmente el riesgo es expresado como funcion
de amenaza, vulnerabilidad vy capacidad. Algunas
disciplinas también incluyen el concepto de exposicion o
valoracion de los objetos expuestos para referirse
principalmente a los aspectos fisicos de la
vulnerabilidad.

Mis alld de expresar una posibilidad de daio fisico, es
crucial reconocer que los riesgos pueden ser inherentes,
aparecen o existen dentro de sistemas sociales.
Lgualmente es importante considerar los contextos
sociales en los cuales los riesgos ocurren; por

consiguiente, la poblacion no necesariamente comparte

las mismas percepciones sobre el riesgo y sus causas

subyacentes.

Vulnerabilidad

Condiciones determinadas por factores o procesos
fisicos, sociales, econdmicos y ambientales, que
aumentan la susceptibilidad de una comunidad al
impacto de amenazas.

Fara factores positivos que aumentan la habilidad de

las personas o comunidad para hacer frente con eficacia

a las amenazas, véase la definicion de capacidad.
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