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Resumen

América Latina y el Caribe es una de las regiones del mundo maés
afectada por los desastres naturales. Hasta hace poco tiempo en el andlisis de los
desastres naturales se ponia mucho mas énfasis en los agentes causantes
(fendmenos fisicos como procesos geodinamicos o hidrometeoroldgicos) y
poco en las circunstancias de las poblaciones expuestas. En los Gltimos afios la
preocupacién se ha ido desplazando hacia las comunidades que sufren los
dafios. Bajo esta nueva perspectiva, la vulnerabilidad aparece como principal
determinante de los dafios causados por desastres y las acciones necesarias para
su reduccion se enmarcan en el contexto general de las estrategias de desarrollo
sostenible.

La prevencion de desastres se fundamenta en las politicas publicas, que
deben ser compartidas por toda la sociedad. Entre las distintas alternativas e
instrumentos de politica ocupan un lugar principal los planes de ordenamiento
territorial por su enfoque preventivo. La implementacion de estas politicas,
ademas, requiere la adecuacion de los marcos institucionales predominantes en
la region, que se caracterizan por su enfoque reactivo.

Este documento esta organizado de la siguiente manera. La Seccién
I. revisa los conceptos basicos que guardan relacion con la prevencion de
desastres, especialmente los de amenaza y vulnerabilidad y plantea un
esquema general de analisis del riesgo de desastre en funcion de su
tipologia y componentes. La seccién Il. presenta la prevencion de
desastres como un componente de las politicas publicas para el desarrollo
sostenible distinguiendo diferentes instrumentos de politica en funcion de
factores de vulnerabilidad. Estos instrumentos de politica —ordenamiento
territorial, instrumentos financieros, planes de contingencia y restauracion
de servicios y plan de reconstruccion- se desarrollan en las cuatro
secciones siguientes, de la Ill. a la VI.. El marco institucional en el que se
debe apoyar la formulacion e implementacion de politicas para la
prevencion de desastres se presenta en la Seccién VII..
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Introduccién

Los desastres naturales estan causando en el mundo mas muerte, horror
y dafio que las guerras. En ambos casos es necesario prevenir sus causas y no
contentarse con paliar sus consecuencias.

En el decenio de los 90 ocurrieron en el mundo tres veces mas desastres
naturales que en toda la década de los 60 y el costo de los dafios causados se
multiplicé por nueve, llegando a casi 500 mil millones de délares. Tan solo en
1998, los dafios ocasionados por desastres de origen climatico excedieron el
costo total de todos los desastres ocurridos durante los afios 80.

América Latina fue una de las regiones mas afectadas por los desastres,
de modo que la pérdida de vidas y los dafios materiales fueron enormes. Baste
recordar que el paso de los huracanes Georges y Mitch por el Caribe y
Centroamérica costo la vida de méas de 13 mil personas, siendo Mitch el huracan
mas devastador de los Gltimos 200 afios; el fenémeno de El Nifio de 1997-98
significo la destruccion de mas del 14% del Producto Interno Bruto del Ecuador
y del 3,3% del PIB conjunto de los cinco paises andinos; el terremoto de enero
de 1999 destruyd una de las ciudades mas prdsperas de Colombia y causd
estragos severos en una veintena de municipios aledafios; los terremotos del 13
de enero y el 13 de febrero del 2001 en El Salvador dejaron méas de un millar de
muertes, 8 mil heridos, 1,5 millones de damnificados, pérdidas por US$1 650
millones y 145 mil nuevos pobres; y varios incendios forestales arrasaron miles
de kilémetros de bosques en Brasil.

Pero el mayor dafio no es producido por los grandes desastres naturales
sino por pequefios y medianos desastres que ocurren todos los dias tales como
inundaciones localizadas, avalanchas, desplazamientos de tierra, contaminacion
de aguas o caida de edificaciones. Se estima que en el periodo 1988-1998,
ocurrieron en América Latina cerca de 10 desastres “pequefios” (0-10 muertos)
por dia, un desastre “mediano” (11-100 muertos) cada 9 dias y un desastre
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“grande” (mas de 100 muertos) cada 160 dias. Los desastres “pequefios” y medianos representan muchas mas
muertes y pérdidas que los “grandes”.

Las amenazas naturales no afectan a todos por igual. Sus consecuencias desastrosas son proporcionales a
la vulnerabilidad de las comunidades v los territorios. Por eso, el 90% de las victimas de los desastres vive en
paises en desarrollo, en condiciones de pobreza que les empujan a vivir en areas y viviendas de alto riesgo,
propensas a ser afectadas por terremotos, maremotos, inundaciones, deslaves o erupciones volcénicas. Sus
riesgos son mayores en tanto haya practicas ambientales, tecnoldgicas y urbanisticas que exacerban el problema.

Asi que el incremento de los desastres en el mundo y en América Latina no es un hecho fortuito. El
crecimiento de la poblacion y de la desigualdad humana han aumentado la intensidad de algunas amenazas
naturales y han incrementado sensiblemente la vulnerabilidad de la sociedad y el ambiente. Cada vez es més
evidente que la mayor frecuencia e intensidad de los desastres amenaza con destruir la riqgueza humana
acumulada y la vida misma.

Pero los desastres no son inevitables. Por eso, la prevencion de desastres se ha convertido en uno de los
principales asuntos del desarrollo.

Mediante la prevencion de desastres se pretende reducir la vulnerabilidad de las sociedades y los
territorios ante diversas amenazas y abordar las actividades humanas gque causan o agravan tales peligros.

La adopcidn de estrategias eficaces de prevencion permitiria ahorrar miles de millones de dolares, evitar
la pérdida de gran parte de la riqueza acumulada y, sobre todo, salvar miles de vidas. Gran parte de los recursos
gue se gastan hoy en actividades de socorro podrian destinarse a promover un desarrollo equitativo y sostenible
que reduzca la vulnerabilidad ante los peligros naturales.

No es facil promover una cultura de prevencidn, porque sus costos deben pagarse en el presente en tanto
que sus beneficios solo llegan en el futuro, porque no hay soluciones simples y generales sino necesidad de
tratamientos integrales acordes con los riesgos de cada territorio y comunidad, y porgue el éxito no depende de la
gestion de un solo organismo sino que requiere la participacién activa de la comunidad y la movilizacién de
muchos entes publicos y privados.

Sin embargo, es necesario reducir la vulnerabilidad a los desastres como condicion para preservar la vida
y lograr mejores condiciones de desarrollo perdurable, crecimiento econémico y bienestar humano.

Esta guia contiene una sintesis de los instrumentos que el mundo conoce para reducir la vulnerabilidad
ante las amenazas de origen natural y socio-natural, en el marco del desarrollo de las comunidades locales y de
las naciones.

10
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|. Conceptos basicos

Sintesis

Este capitulo contiene algunos conceptos indispensables para
comprender el sentido y alcance de la prevencién de desastres.

El analisis parte de la nocién de ecosistema, como el conjunto de
relaciones entre seres vivos (humanos, animales y plantas) y medio fisico, cuya
estabilidad garantiza la continuidad de la vida.

Desastre es la destruccion, parcial o total, transitoria 0 permanente,
actual o futura, de un ecosistema. Es por tanto, destruccion de vidas humanas y
del medio y las condiciones de subsistencia.

Los desastres se presentan cuando se desencadena una fuerza o energia
con potencial destructivo (amenaza) y encuentra condiciones de debilidad ante
esa fuerza o incapacidad para reponerse de sus efectos (vulnerabilidad). La
vulnerabilidad determina la intensidad del desastre, es decir, el grado de
destruccion de la vida.

La amenaza depende de la energia o fuerza potencialmente peligrosa, de
su predisposicion a desencadenarse y del detonador que la activa.

La vulnerabilidad es funcién del grado de exposicion, la proteccion
preestablecida, la reaccién inmediata, la recuperacion basica y la reconstruccién.

La prevencion de los desastres se realiza actuando sobre la amenaza
(cuando es posible) y sobre cada uno de los elementos constitutivos de la
vulnerabilidad.

La mayoria de los desastres puede evitarse mediante actividades de
prevencion y mitigacion.

11
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1. Ecosistemay sociedad: el mundo de la vida

Algunos creen equivocadamente que ecosistema es un concepto que se aplica exclusivamente al dominio
animal y vegetal. De hecho, hay quienes suponen que existe oposicion entre ecosistema y seres humanos. En
realidad, el concepto de ecosistema incluye a los seres humanos, a los demas seres vivos y al medio fisico.
Hay, por tanto, ecosistemas naturales (aquellos en los que no ha habido intervencién humana) y ecosistemas
construidos.

Ecosistema es el conjunto de relaciones existentes entre comunidades de seres vivos (plantas, bacterias,
animales, personas) y el medio fisico en el que se desarrollan. Hay ecosistemas muy pequefios, que a su vez son
parte de otros mayores y estos, a su vez, de otros aln mayores. El planeta tierra es nuestro ecosistema mayor. Un
ecosistema es estable cuando las comunidades y los elementos que lo conforman logran, en ese contexto
cambiante, relaciones de equilibrio que permiten la conservacion y evolucion de todos ellos, en ciclos mas o
menos largos. La estabilidad de un ecosistema es dindmica, porque el mundo esta en continua transformacion,
que se expresa en fenémenos naturales que suelen ser ciclicos, en periodos més o menos largos.

La estabilidad de los ecosistemas depende entonces de su capacidad para resistir, adaptarse o
evolucionar con los fenébmenos naturales. Entre los fendmenos naturales ciclicos se destaca el clima, que es
uno de los factores mas influyentes a corto y mediano plazo, por sus efectos en la temperatura, la estacionalidad
y las lluvias. También tiene alta influencia los incendios, inundaciones y deslizamientos de tierra, que en
ocasiones sgn desastrosos para algunos ecosistemas, pero por lo general son necesarios para que puedan
mantenerse.

Los ecosistemas se enfrentan a una dificultad sin precedentes: la accion del hombre, que puede ser
directamente perjudicial para la vida humana (exclusién, guerra, delincuencia, etc.) y para la de las demas
especies. En los ecosistemas, los efectos mas importantes de la accion humana son:

- La destruccion, fragmentacion o transformacion radical de diversos hébitat, causada por la
intervencion inadecuada.®

— El cambio climatico por acumulacién de gases de efecto invernadero en la atmésfera.*

— Elagotamiento de la capa de ozono de la estratosfera.’

- La contaminacion del aire, del suelo y del agua con los vertimientos de residuos de la industria, la
agricultura y las concentraciones de poblacién.

— La introduccion de plantas, animales y parasitos en ecosistemas vulnerables a su llegada.

- La sobreexplotacién de los recursos naturales, poniendo en peligro la existencia de algunas especies y
afectando las cadenas de conservacién de los ecosistemas.’

2. Desarrollo sostenible;: conservacion de la vida

Garantizar el bienestar de los seres humanos y controlar el deterioro de los ecosistemas es el reto
mas importante para preservar la vida. De esta certeza nace el concepto de desarrollo sostenible, que alude al
desarrollo econémico, social y ambiental que permite hacer frente a las necesidades del presente sin poner en

El clima es un fenémeno natural claramente ciclico. También lo son fenémenos que suelen considerase esporadicos por la longitud
de sus ciclos, como las erupciones volcanicas.

En muchos ecosistemas, los incendios periédicos, las inundaciones estacionales o los movimientos de tierra producidos por las
lluvias son bésicos para que pueda garantizarse su ciclo de crecimiento.

Entre estas formas de intervencion se destacan la deforestacion (principalmente por explotacion de lefia y expansion de la
agricultura), la degradacién del suelo y el cambio en la direccion, corriente y comportamiento de los rios.

Este cambio se debe principalmente a la emision por parte de la industria y la agricultura de gases (como diéxido de carbono,
metano, 6xido nitroso y clorofluorcarbonatos) que absorben la radiacién de onda larga reflejada por la superficie de la Tierra.

La capa de ozono es un escudo protector del planeta contra los rayos ultravioleta, que se destruye por la accion de productos
quimicos basados en el cloro y el bromo.

Como ocurre por ejemplo con el abuso de la caza y de la pesca.

12
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peligro el ecosistema global ni la capacidad para satisfacer las necesidades de las generaciones futuras. El
desarrollo sostenible tiene dos objetivos y un limite. Los objetivos son:

— El presente: satisfacer las necesidades basicas de la humanidad (vida, agua, alimentacion, proteccion,
trabajo), con énfasis en los mas pobres, que son precisamente los que no pueden satisfacerlas
actualmente; y

- El futuro: garantizar condiciones que permitan a la humanidad seguir satisfaciendo las necesidades
basicas de las proximas generaciones.

El limite esta dado por las capacidades de la vida y los recursos del planeta, que hacen necesario evitar
cambios en la atmosfera, los suelos, las aguas, las plantas y los animales que superen la capacidad cientifica e
institucional para controlar sus efectos destructivos en el ecosistema global. El desarrollo sostenible no es, en
consecuencia, un estado inmutable de armonia, sino un proceso de cambio, basado en el uso de tecnologias
capaces de satisfacer las necesidades basicas y, a la vez, conservar los recursos.

3. Desastres: destruccion de lavida

Un desastre es una situacion de dafio grave que altera la estabilidad y las condiciones de vida en un
ecosistema —0 sea, de una comunidad de seres vivos—, dada ante la presencia de una energia o fuerza
potencialmente peligrosa. El dafio de un desastre obedece a que el sistema y sus elementos no estan en capacidad
de protegerse de la fuerza amenazante o de recuperarse de sus efectos.

Las siguientes secciones de este capitulo proponen una clasificacion de los desastres y examinan sus
principales caracteristicas.

4. Clasificacion de los desastres

Los desastres suelen clasificarse seguin su origen (o tipo de amenaza) en dos grandes categorias:

— Desastres naturales o socio-naturales, donde la energia amenazante proviene de un fenémeno
natural, desencadenado por las dindmicas de la naturaleza o por la intervenciéon humana. Se dividen en
tres tipos:

* Meteorologicos: relativos a la atmosfera y el clima.
* Topograficos y geotécnicos: relativos a la superficie de la tierra.
* Tect6nicos o geoldgicos: relativos a las fuerzas internas de la tierra.”

— Desastres antropicos y sociales, donde la energia destructiva tiene origen humano y social. Se los
puede clasificar en cuatro tipos:

* Exclusion Humana: causados por la falta de garantias economicas, sociales y politicas a la
existencia de condiciones basicas de subsistencia para todos los seres humanos.

* Guerras y delincuencia: causados por el abuso destructivo de la vida humana o los medios y
condiciones de subsistencia.

* Mal manejo de recursos y desechos: prevenientes del abuso destructivo del territorio,
desconociendo las limitaciones del medio natural.

* Accidentes: causados por imprevision o por limitaciones en la capacidad humana para el manejo
de la tecnologia.

La tabla siguiente es una tipologia de los fendbmenos potencialmente causantes de desastres de gran
envergadura.

Esta guia se concentrara en los desastres naturales o socio-naturales.

" No se ha incluido la categoria “hidrolégicos”, como un tipo particular de amenaza de desastre, puesto que las inundaciones pueden

tener origen meteorolégico (como en el caso de lluvias extremas), geotécnico (represamientos, ruptura o desviacién de los cauces) o
tecténico (tsunamis, terremotos).
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Cuadro 1

TIPOLOGIA DE DESASTRES SEGUN SU ORIGEN (TIPO DE AMENAZA)

Desastres

Amenazas Naturales y
Socio-naturales

Amenazas
Antrépicas o
Sociales

<

~

Meteorolégicos

Topogréficos y
Geotécnicos

Tectoénicos o

Geologicos

Exclusién

Humana

Guerras y delincuencia

Errores y abusos de la
gestion publica o privada

Mal manejo de
recursos y desechos

Accidentes

r—%r_Hr—Hr—Hr—Hr—*—\f_Hr—’ﬁ

Huracanes, ciclones y tifones
Tornados

Tormentas

Ondas Térmicas

Sequias

Derrumbes
Avalanchas
Flujos

Terremotos
Erupciones Volcéanicas
Maremotos (Tsunamis)

Violacion de Derechos Humanos
Pobreza
Discriminacion

Asesinatos y Crimenes
Desplazamiento
Trasgresion del Derecho Internal. Humanitario

Crisis politica (pérdida de democracia)
Crisis econémica (empobrecimiento)
Crisis social (pérdida de cohesion)

Destruccion de habitats
Agotamiento de la capa de ozono
Contaminacion

Sobreexplotacion de recursos

Industriales y Tecnolégicos
De transporte

Energéticos

Colapso de estructuras

Fuente: Elaboracién propia del auto
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5. Componentes del riesgo de desastre
Riesgo de desastre es la magnitud probable de dafio de un ecosistema especifico o en algunos de sus
componentes, en un periodo determinado, ante la presencia de una especifica actividad con potencial peligroso.

Al poder o energia que puede desencadenarse se le llama amenaza y a la predisposicion para sufrir dafio
se la denomina vulnerabilidad.

Asi entonces, el riesgo de desastre tiene dos componentes:

- Laamenaza potencial, y
— la vulnerabilidad del sistema y sus elementos a esa amenaza.

Riesgo de Desastre = f (Amenaza, Vulnerabilidad)

Ejemplo:

El riesgo de desastre por deslizamiento para una concentracion poblacional urbana depende de dos
factores:®

- la masa de tierra que eventualmente pueda desprenderse (amenaza);

- las caracteristicas que tiene esa concentracién poblacional que hacen posible que se vea afecta por el
deslizamiento, como localizacién en area peligrosa, falta de protecciones y desconocimiento de la
gente de qué hacer en caso de peligro (vulnerabilidad).

Analicemos las caracteristicas de estos dos factores.

a) Amenazas

La amenaza es el fendémeno peligroso. Se la define como la magnitud y duracion de una fuerza o energia
potencialmente peligrosa por su capacidad de destruir o desestabilizar un ecosistema o los elementos que los
componen, Y la probabilidad de que esa energia se desencadene.

Tiene tres componentes:

- Energia Potencial: magnitud de la actividad o cadena de actividades que podrian desencadenarse.

— Susceptibilidad: predisposicion de un sistema para generar o liberar la energia potencialmente
peligrosa, ante la presencia de detonadores.

- Detonador o Desencadenante: Evento externo con capacidad para liberar la Energia Potencial.

El detonador adecuado para un determinado nivel de susceptibilidad desencadena la energia potencial.

Amenaza = f (Energia Potencial, Susceptibilidad, Detonador)

Ejemplo:
La amenaza de deslizamiento en una cierta zona urbanizada de la periferia urbana proviene de:

— Las miles de toneladas de tierra que al perder cohesion podrian desplazarse por la ladera de una
montafia (Energia Potencial).

- La fuerte pendiente de la montafia y la baja compactacion que tiene la tierra en la parte alta debido a
su composicién particular y la deforestacion de que fue victima, de modo que es propensa a caerse
(Susceptibilidad).

— La circunstancia de que para llevar agua a su casa, una familia hizo un canal rudimentario en la parte
alta de la montafia y éste produce filtraciones continuas hacia la tierra de baja compactacion
(Detonante).

8 Elejemplo que se utilizara en esta seccion se basa en la tragedia de Villa Tina, ocurrida en Medellin (Colombia) en 1987.
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Esta amenaza surge entonces de una fuerza potencialmente peligrosa, la predisposicion de esa fuerza a
desencadenarse y un evento que la desencadena.

b) Vulnerabilidad

Una amenaza es un peligro que causa una emergencia. La vulnerabilidad a esa amenaza causa un
desastre.

La vulnerabilidad es la disposicion interna a ser afectado por una amenaza. Si no hay vulnerabilidad, no
hay destruccion o pérdida. Se define como la propension interna de un ecosistema o de algunos de sus
componentes a sufrir dafio ante la presencia de determinada fuerza o energia potencialmente destructiva.

Como se analiza enseguida, existen tres categorias de vulnerabilidad: la exposicion destructiva ante una
determinada amenaza, la incapacidad de reaccionar adecuadamente cuando la amenaza se presenta y la
incompetencia para lograr la recuperacion de las condiciones normales de vida.

La Vulnerabilidad depende de:

— Grado de exposicion:. Tiempo y modo de sometimiento de un ecosistema (0 sus componentes) a los
efectos de una actividad o energia potencialmente peligrosa (cuanta energia potencialmente
destructiva recibe y por cuanto tiempo).

- Proteccion: Defensas del ecosistema (y de sus elementos) que reducen o eliminan la afectacion que le
puede causar una actividad con potencial destructivo. Pueden ser permanentes, habituales y estables u
ocasionales, pero en todo caso activas en el momento de exposicion la fuerza desestabilizadora.

- Reaccion inmediata: Capacidad del ecosistema (y de sus elementos) para reaccionar, protegerse y
evitar el dafio en el momento en que se desencadena la energia con potencial destructivo o
desestabilizador.

- Recuperacion basica: Reestablecimiento de las condiciones esenciales de subsistencia de todos los
componentes de un ecosistema, evitando su muerte o deterioro con posterioridad al evento
destructivo. También se le llama rehabilitacion.

- Reconstruccion: Recuperacion del equilibrio y las condiciones normales de vida de un ecosistema,
por su retorno a la condicion previa o, mas frecuentemente, a una nueva condicién mas evolucionada
y menos vulnerable.

La proteccion y la facultad de reaccion inmediata constituyen la homeostasis, que es la capacidad del
ecosistema (y de sus elementos) para mantenerse en equilibrio, es decir, para preservar sus caracteristicas
bésicas, la vida de sus componentes y sus condiciones de subsistencia, cuando se presenta una actividad
potencialmente destructiva o desestabilizadora.

La capacidad de recuperacién basica y de reconstruccion constituyen la resiliencia, o capacidad del
ecosistema para reponerse después de haber sido alterado por una actividad destructiva o desestabilizadora.

La Homeostasis (proteccion permanente y la capacidad de reaccion inmediata) junto con la Resiliencia
(recuperacién basica y reconstruccion), constituyen la resistencia, que es la capacidad del ecosistema (o de sus
componentes) para evitar, amortiguar o reponerse de los efectos de la actividad con potencial para producir dafio
0 desestabilizacion.

Ejemplo:

La vulnerabilidad de la concentracién poblacional que esta bajo la amenaza de deslizamiento antes
mencionada se debe a cinco factores:

— Toda la comunidad esta asentada en un area de riesgo (se trata de terrenos dificilmente urbanizables
por su fuerte pendiente, lo cual explica que hubiesen sido invadidos). Una parte de la comunidad
habita a orillas del riachuelo que baja de la montafia, en la zona por donde se desplazara la mayor
cantidad de tierra en caso de deslizamiento. Otra, en cambio, esta situada mas lejos del riachuelo, en
areas por donde es menos probable que haya deslizamiento (alto grado de exposicion, con algunas
diferencias entre areas).
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- Algunas areas estdn protegidas por un bosque que sirve como barrera natural en caso de
deslizamiento; otra esta protegidas por un muro de contencion, pero la mayoria otras estan en terrenos
desprotegidos (algunas &reas con cierta proteccion, la mayoria sin ella).

— Aungue desde hace afios se ha hablado de la posibilidad de un deslizamiento, no existe un mecanismo
de alerta temprana que active una alarma con las primeras alteraciones de la montafia. Aungue
existiese ese mecanismo, la comunidad no esté preparada para actuar con celeridad y seguridad. En el
momento en que se presenta la avalancha, nadie sabe como protegerse y muchas muertes se causan en
el rescate de personas atrapadas (incapacidad de Reaccién Inmediata).

- La comunidad no tiene capacidad auténoma de lograr condiciones esenciales para sobrevivir, pero
existe un sistema municipal de manejo de desastres que garantiza condiciones basicas de subsistencia
para los sobrevivientes (alta capacidad de recuperacion basica).

— La zona del deslizamiento se convierte en un parque protegido y las familias sobrevivientes son
localizadas en un nuevo asentamiento, donde pueden recuperar sus vinculos comunitarios y sus
condiciones de vida; el proceso se demora varios afios (existe capacidad de reconstruccion, pero es
lenta).

En conclusion, este desastre es atribuible a la elevada vulnerabilidad, porque hubo alto grado de
exposicion y baja resistencia. Esta Ultima se debi6 principalmente a la carencia de homeostasis por inexistencia
de proteccion y capacidad de reaccioén inmediata. Hubo una razonable capacidad de recuperacion bésica y
reconstruccion (alta resiliencia), lo cual garantizé la recuperacion de los sobrevivientes pero no pudo evitar la
pérdida de vidas y bienes.

Esquematicamente:

Vulnerabilidad = f (Grado de Exposicion, Proteccion, Reaccién Inmediata., Recuperacion Basica, Reconstruccion)

Lo cual equivale a decir:

Vulnerabilidad = f (Grado de Exposicion, Resistencia)

puesto que:

Resistencia: f (Homeostasis, Resiliencia)

Homeostasis = f (Proteccion, Reaccion inmediata)

Resiliencia = f (Recuperacion basica, Reconstruccion)
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Cuadro 2

COMPONENTES DEL RIESGO DE DESASTRE

RESUMEN DE CONCEPTOS Y EJEMPLO BASADO EN EL RIESGO DE DESLIZAMIENTO PARA UNA COMUNIDAD HUMANA

Riesgo de Desastre
Posibilidad de perdida de
vidas y deterioro del medio y
las condiciones de
subsistencia

Amenaza

Fuerza que
podria ser
destructiva

(tierra que

podria deslizarse)

Vulnerabilidad

La posibilidad de
sufrir dafio
(ubicacion,
protecciones,
preparacion para
reaccionar, capacidad
de recuperarse)

4 Energia Potencial
Fuerza que podria desencadenarse
(masa de tierra en la parte alta)

Susceptibilidad
Predisposicién para desencadenarse
(pendiente, compactacion de la tierra)

Detonador
Evento desencadenante
_ (canal con filtracion)

Grado de Exposicion

Cuanto recibe y por cuanto tiempo

(partes de la comunidad peor ubicadas que otras y reciben
mayor volumen de deslizamiento)

Proteccién )
Barreras permanentes o prehechas
(bosque protector, muros)

Homeostasis
Capacidad de

L. . no afectarse
Reaccion Inmediata

Proteccién en el momento de emergencia
(alerta temprana y comunidad
entrenada para protegerse) _J

Recuperacion béasica N
Lograr condiciones esenciales de
subsistencia para todos

(garantia de servicios basicos)

Resiliencia

Reconstruccion
Recuperar iguales o mejores condiciones
gue las previas

(rehacer el medio y las condiciones de

k subsistencia) )

N

(proteccion y organizacion)

Capacidad de reponerse
(recuperacion basica y
reconstruccion)

J

Resistencia
Capacidad de
aguantar y
superar la crisis
(existencia de
defensas y
preparacion
ciudadana)

Fuente: Elaboracién propia del autor.
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c) Fases de los desastres
A partir de los conceptos anteriores, es claro que los riesgos de desastre tienen tres fases:

- Lafase de exposicién a la energia o fuerza con potencial destructivo.

— La fase de recuperacién de las condiciones esenciales de vida.

— La fase de reconstruccion de ecosistema afectado —y, por tanto, de la comunidad humana y sus
relaciones con el medio-.

El desastre se presenta en cualquiera de las tres fases 0 en una combinacién de ellas.

En varios paises de América Latina suele llamarse desastre solamente a la primera fase. En realidad,
varios desastres ocurridos en América Latina durante la Ultima década del siglo 20 produjeron mas estragos en
las fases de recuperacion y de reconstruccion que en la fase de exposicion a la fuerza destructiva.

En varios casos, por ejemplo, la fase de exposicion a la energia potencialmente destructiva no implicé un
nimero elevado de muertes, pero, en cambio, la fase de recuperacién de condiciones esenciales si tuvo
consecuencias nefastas, como la pérdida de vidas humanas por error en las operaciones de rescate, imposibilidad
para garantizar agua y alimentos a todos los afectados o traslados indiscriminados que destruyeron las
comunidades originales. En otros casos, el mayor desastre se present6 durante la fase de reconstruccion, que no
logro recuperar las condiciones econdmicas y sociales previas para la mayoria de los afectados.

d) Encadenamiento de riesgos y desastres

Es frecuente que los desastres se presenten por reaccion en cadena. Esta se presenta cuando una amenaza
inicial genera impactos destructivos en un sistema vulnerable y éste, a su vez, se convierte en amenaza sobre otro
sistema y asi sucesivamente.

A mayor vulnerabilidad, mayor posibilidad de generar condiciones de reaccion en cadena.

Ejemplo:

Una tormenta tropical desata lluvias torrenciales (amenaza 1) que pueden causar inundaciones en &reas
anegadizas (desastre 1a) y también deslizamientos de tierra en &reas de ladera (desastre 1b). Los deslizamientos,
a su vez, son una nueva amenaza (amenaza 2) que puede destruir una concentracion de poblacién (desastre 2a) y
represar un rio (desastre 2b). La presa del rio (amenaza 3), puede provocar una avalancha que destruya zonas de
cultivo y otras poblaciones (desastre 3).

La reaccién en cadena se debe a la interconexidon de los ecosistemas parciales en ecosistemas
mayores.

Se desprenden dos consideraciones:

- La intervenciébn en un ecosistema puede tener consecuencias positivas 0 negativas en otros
ecosistemas. En ocasiones, el dafio en un ecosistema pone en riesgo de desastre a otros ecosistemas
relacionados (como ocurre con el deterioro de la parte alta de una cuenca) o, por el contrario, la
recuperacion de la estabilidad de un ecosistema protege a otros del riesgo de desastre (como en el caso
de la recuperacion de un bosque que puede evitar deslizamientos sobre una concentracion urbana). Es
conveniente tener en cuenta que con frecuencia las actividades de prevencion de desastres realizadas
en un ecosistema hacen que otros tengan mayor riesgo de desastre (como es el caso de algunos
sistemas de control sobre la hidraulica de un rio mediante diques para evitar inundaciones, que se
convierte en una amenaza de avalancha).

— La prevencion de desastres debe tener en cuenta i) las posibles cadenas de riesgo que pueden afectar el
ecosistema que se quiere proteger y ii) las cadenas de riego que se derivan de las acciones de
prevencion que se emprendan.
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Figural
FIGURA EXPLICATIVA

Amenaza 1
Lluvias por tormenta
tropical

Cae en terrenos
deforestados y
afloja la tierra

\{

Desastre 1b
Deslizamiento
Amenaza 2

P

forma un
represamiento

v

Desastre 2b
Avalancha
Amenaza 3

Cae en areas

W‘

asa por areas

urbanas
Caeenunrioy

Pasa por areas
urbanas y

\Cunivis

Desastre la
Inundaciones

Desastre 2a
Apisonamiento

Desastre 3
Arrasamiento

6. Consecuencias de los desastres

a)
ambiente?

Fuente: Elaboracion propia del autor.

¢ Quién amenazay quién es vulnerable: el hombre o el medio

Hay quienes plantean que el hombre es una amenaza para el ambiente, y que éste Ultimo es

altamente vulnerable a las acciones humanas. Para esta concepcion,

es el hombre quien genera los desastres

porque destruye el medio natural, de manera que el medio debe ser protegido de la intervencion humana. Desde
este punto de vista, la prevencion de desastres consiste esencialmente en el respeto de los ecosistemas y la

recuperacion de sus condiciones naturales.

Otros enfatizan lo opuesto: que el medio ambiente amenaza la vida humana y el hombre es
vulnerable a las fuerzas de la naturaleza. Plantean, por tanto, que debe lograrse el maximo control sobre las
amenazas naturales y maximizar la proteccién de los seres humanos, de modo que la prevencién de desastres
consiste especialmente en el establecimiento sistemas de alarma y la creacién de una infraestructura de

proteccion.
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Ambas posiciones son extremas y desconocen la integralidad de las relaciones hombre-naturaleza. Como
hemos visto en la seccién 5. a), las amenazas de desastre son de origen natural y humano —por lo que es
legitimo hablar de amenazas socio-naturales—. Por su parte, la vulnerabilidad existe tanto en las sociedades
humanas como en el medio natural. Los efectos destructivos afectan los ecosistemas y, por tanto, afectan
tanto a la vida y la subsistencia humana como al medio natural y a las interrelaciones entre ambos.

Para una comunidad humana, un desastre es esencialmente la pérdida de vidas y el deterioro del medio y,
por ende, las condiciones presentes y futuras de subsistencia.

El objetivo de la mitigacién de los riesgos de desastre es lograr la conservacion de la vida humana, en
condiciones de bienestar y, a la vez, un uso preservacionista del ambiente, de tal manera que la vida y el
bienestar sean sostenibles.

b) Efectos e impactos

Los desastres naturales y socio-haturales producen alteraciones en los ecosistemas, es decir,
modificaciones en:

- La sociedad humana (pérdida de vidas, cambios en las relaciones familiares, sociales, econémicas y
politicas, pérdida de productividad y prosperidad).

— Los seres vivos no humanos —el medio biético— (perdida de individuos y especies, cambios en las
relaciones entre especies, fortalecimiento de especies).

- El'medio fisico construido (dafios en la infraestructura, pérdida de proteccion y servicios).

- El medio fisico natural (deterioro de la atmdésfera, el aire, el suelo y el agua; modificaciones en la
exposicion al sol).

- Las relaciones entre los distintos componentes del ecosistema (cambio en las condiciones de
subsistencia y bienestar humano, cambio en la vida y las condiciones de permanencia de las demas

especies).
Cuadro 3
CONSECUENCIAS BASICAS DE LOS DESASTRES NATURALES Y SOCIO-NATURALES
; Pérdida de vidas ) Modificaciones
Seres Humanos Dafios en las relaciones familiares, en las
sociales, econdémicas y politicas relaciones
Pérdida de productividad y prosperidad entre los 4
componentes,
Seres vivos Pérdida de individuos y especies con impacto en
no humanos Cambios de relaciones entre especies las condiciones
Desastre = < . de .
modificaciones en..| Medio fisico Darfios en la infraestructura subsistencia y
construido Pérdida de servicios bienestar
humanoy en la
vida 'y
Deterioro de la atmoésfera y el aire gg rlr;: EZQ%Z
Medio fisico Deterioro del suelo especies
natural Deterioro del agua (sostenibilidad)
\ Modificacion en la exposicion al sol

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Para efectos de esta guia, se distingue entre efecto e impacto de los desastres,” asf:

— se denomina efecto de los desastres a sus consecuencias en los seres vivos no humanos, en el medio
fisico construido y en el medio fisico natural (por ejemplo: destruccion fuentes de agua y viviendas).

Existen diferentes conceptualizaciones y clasificaciones de efectos e impactos de los desastres. La que se incluye en el texto es la
mas usual y posiblemente mas rigurosa. Otra vision generalizada considera efecto a los fenémenos desencadenados (lluvia, sequia,
etc.) e impacto a todos dafios causados (como pérdida de vidas, destruccion de cosechas y deterioro de la economia).
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— se denomina impacto de los desastres al dafio causado sobre la vida y el bienestar humano, tanto en
el corto como en el largo plazo (como muerte de personas, enfermedades y epidemias, y deterioro de
las condiciones de vida).

7. Prevencion de desastres

Prevenir un desastre es adelantar acciones para reducir la amenaza o la vulnerabilidad, mediante la
intervencion en uno o mas de los factores que las constituyen.

a) Prevencion de desastres por control de la amenaza
La prevencion de desastres por reduccion de la amenaza se realiza cuando:

— se logra reducir la energia potencial de esas actividades.

- se logra reducir la susceptibilidad del sisttma generador de actividades peligrosas o
desestabilizadoras.

- se logra controlar la actividad o evento detonador.

Reducir la amenaza de desastres naturales solamente es posible en algunos casos. Los seres humanos:

— no pueden impedir la presencia de las amenazas tectonicas;

— pueden reducir parcialmente las amenazas de cardcter meteoroldgico, mediante el control de las
actividades que inciden negativamente en el clima; y

— pueden tener gran injerencia en la reduccion de las amenazas topogréficas, con acciones locales en
materia ambiental, tales como la reforestacion, el control de los procesos de erosién y el correcto
manejo de las corrientes de agua.

b) Prevencion de desastres por reduccion de la vulnerabilidad

La reduccion de la vulnerabilidad es la modalidad més eficaz de prevencion de desastres naturales y
socio-naturales. Se hace prevencion de riesgos por reduccion de la vulnerabilidad cuando se acttia sobre alguna
0 varias de las cinco areas que la componen:

- se reduce el tiempo v la intensidad de la exposicion, porque el sistema o sus elementos se alejan de
Zona amenazada;

- se realizan acciones de proteccion;

— se mejora la capacidad de reaccion inmediata mediante mecanismos de alerta temprana,
organizacién y entrenamiento comunitario;

— se crea capacidad para atender de manera integral la recuperacién bésica de las condiciones
necesarias para satisfacer las necesidades esenciales del ecosistema afectado;

— se crea capacidad para garantizar la reconstruccion del ecosistema afectado, logrando la recuperacién
definitiva y el desarrollo del ecosistema afectado.

A diferencia del control de las amenazas, que solamente es posible en algunos casos, la reduccion de la
vulnerabilidad siempre es posible. El objetivo ideal es lograr que no haya desastres porgue se ha minimizado la
vulnerabilidad y, en especial, que no haya pérdida de vidas humanas. Por eso los mayores esfuerzos de
prevencién =y especialmente de prevencion en el &mbito local— se realizan en el campo de la reduccion de la
vulnerabilidad.

Los siguientes capitulos se dedican a la reduccion de la vulnerabilidad.
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Il. Presentacion general de las
politicas e instrumentos para la
reduccion de la vulnerabilidad
frente a los desastres naturales y
socio-naturales

1. Elriesgo de desastres es un problemade
desarrollo

Una de las conclusiones més evidentes del capitulo anterior es que el
riesgo de desastres es un problema de desarrollo. La mayoria de los riesgos de
desastre socio-natural recae en causas sociales y econdémicas que en factores
naturales.

Una de las caracteristicas del crecimiento econdémico y el aumento
de la poblacién es la acumulacion de riesgos. Y estos riesgos se agravan
cuando el crecimiento es desigual, excluyente o empobrecedor. Los actuales
patrones de desarrollo de América Latina se caracterizan, entre otros aspectos,
por la acumulacion de riesgos de desastre, de tal modo que la frecuencia y la
intensidad de los desastres estan aumentando vertiginosamente.

- El crecimiento de las ciudades aumenta su vulnerabilidad a desastres
naturales y socio-naturales, especialmente cuando es desordenado e
incluye areas marginales.

— El aumento de los dafios por desastres naturales en Latinoamérica y
el Caribe se debe a una degradacién ambiental severa experimentada
en los Gltimos 50 afios, que ha hecho mas wulnerables los
ecosistemas de la region.
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- La creciente ocupacion de tierras generalmente hace que éstas sean mas propensas a la erosion, la
degradacion y la desertificacion, especialmente cuando no existen politicas de acceso a la propiedad y
a los recursos productivos para los pequefios productores campesinos.

- El uso de energéticos implica riesgos crecientes de desastre por agotamiento de fuentes y por mal
manejo; de todos estos riesgos el mas severo es la deforestacion que realizan quienes no tienen acceso
a otras fuentes de energia.

- Los deshalances comerciales y financieros internacionales han forzado a muchos paises en vias de
desarrollo a extraer mas recursos naturales y a venderlos mas rapido para poder competir en el
mercado internacional, pagar su deuda externa o compensar los shocks externos.

En general, el crecimiento suele implicar abusos del territorio por desconocimiento de las limitaciones del
medio natural, de modo que se aumenta la vulnerabilidad ante los desastres naturales. Ademas, en muchos
paises, el crecimiento no ha estado acompariado de acciones deliberadas para garantizar la distribucion de sus
beneficios en toda la sociedad y lograr la reduccion de la pobreza, de manera que se han incrementado atn mas
los riesgos de desastre.

Es claro, entonces, que el crecimiento trae consigo nuevos riesgos y estos se magnifican cuando se trata
de crecimiento con exclusion y pobreza. El riesgo de desastres naturales o socio-naturales es proporcional a las
condiciones socio-econémicas: la pobreza es causa y consecuencia de los desastres. La pobreza es una de las
principales razones por las cuales hay personas que se ven obligadas a vivir en zonas altamente propensas a las
amenazas y con una infraestructura social y productiva fragil e insegura.

La pobreza induce a la mitad de la poblacién mundial a dafiar arboles para poder calentarse y preparar sus
alimentos, dando lugar a procesos de empobrecimiento ambiental que aumentan la vulnerabilidad todos los
habitantes del planeta a los fenémenos climéticos. La falta de capacidad de compra de tierras seguras obliga a los
pobres a localizarse aguas abajo de las represas hidroeléctricas, en los terrenos deslizables o en las areas
anegadizas de los rios. Localizarse en la ronda de los rios es también una de las pocas alternativas de obtencién
de agua para quienes carecen de acceso a los servicios de acueducto o riego, y para lograr capacidad productiva
en tierras temporalmente fértiles, para quienes no tienen capacidad de comprar fertilizantes debido a los bajos
precios que logran por su produccion agricola. También la pobreza explica por qué millones de familias se
ubican en las laderas de los volcanes activos, buscando aprovechar el enriquecimiento de los suelos con sus
emanaciones sulfurosas, pero en peligro siempre de perder la vida en su empefio por subsistir.*® Dado que las
personas viven en zonas expuestas a desastres debido a la pobreza, las estrategias de prevencion de desastres
deben integrarse a las politicas generales de desarrollo.

Los mayores niveles de exposicion a los riesgos naturales y socio-naturales corresponde siempre a los
mas pobres y son también los pobres quienes generan gran parte de los dafios ambientales que aumentan la
vulnerabilidad a los desastres.

Las précticas de crecimiento insostenible contribuyen a agravar las amenazas naturales e incrementan la
vulnerabilidad de las sociedades v los territorios. Al nivel local, la explotacion forestal reduce la capacidad del
suelo para absorber las lluvias intensas y lo hace mas propenso a las inundaciones y los deslaves y la destruccion
de los humedales disminuye la capacidad de la tierra para regular las corrientes de agua y aumenta los peligros
de inundacidn. Al nivel mundial, la emision de gases de efecto invernadero y de gases destructivos de la capa de
ozono produce cambios climéticos extraordinariamente dafiinos.™*

El proceso de globalizacion, que abre muchas posibilidades de desarrollo implica también riesgos. Hasta
el momento ha facilitado la imposicion de los intereses econémicos de algunas naciones y grupos, de modo que
la riqueza se ha concentrado atin mas, las brechas sociales y econémicas han aumentado, y con ellas el riesgo de
desastre. El empobrecimiento causado en algunos paises por el libre flujo de capitales no ha podido ser
compensado por un libre flujo de personas en pos de mejores oportunidades de subsistencia y ha traido como

10 En el campo de las amenazas antrdpicas o sociales, son también los pobres los mas vulnerables a la exclusion, las guerras, los abusos

politicos, el mal manejo econémico de los gobiernos y los abusos del capital especulativo.

Se estima que en Centro y Sudamérica son afectadas por procesos de degradacion 310 millones de hectéareas de tierra. La
deforestacion de cerca de 100 millones de hectareas y la sobreexplotacion de otros 70 millones han dado lugar a procesos de erosion
que afectan a 220 millones de hectéreas y a la pérdida severa de nutrientes en 80 millones de hectareas.

11
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consecuencia mayor presion sobre los recursos naturales de los paises pobres y, por ende, mayor vulnerabilidad.
En muchos casos, la apertura comercial no ha traido incrementos en la productividad, como se esperaba, sino
modalidades de crecimiento empobrecedor (con bajos salarios, sin seguridad social y sin compensacion
ambiental) a expensas del capital natural.

La conclusion es obvia: la prevencion de riesgos es un requisito del desarrollo, e incluye dos facetas:
prevenir los riesgos de desastre inherentes al crecimiento —especialmente las practicas ambientalmente
destructivas— y superar las condiciones de pobreza y exclusién —las practicas humana y socialmente
destructivas— que incrementan la vulnerabilidad ante las amenazas naturales y socio-naturales.

Con pobreza y sin prevencion de los desastres, los paises estan cada vez en mayor posibilidad de avanzar
por senderos de crecimiento no sostenible. Baste un ejemplo: el fenémeno de El Nifio de 1997-1998 produjo
dafios equivalentes al 14,6% del PIB en Ecuador, del 7% en Bolivia y del 4,5% en Per( y una disminucion de
3,3% en toda la regién Andina.*? En general, las pérdidas econdmicas por desastres en América Latina se estan
incrementando y amenazan con dar al traste con los esfuerzos de crecimiento de la region.

Algunas sociedades son concientes de que el crecimiento aumenta su vulnerabilidad y sus riesgos, de
modo que acompafian sus politicas de desarrollo econémico, social o territorial con estrategias y acciones para la
reduccion de riesgos de desastre. Entienden, ademas, que la erradicacion de la pobreza es un imperativo del
desarrollo sostenible.

La responsabilidad de un gobierno y de una nacién frente a los desastres naturales y socio-naturales no se
mide tanto por su movilizacién y capacidad de respuesta cuando se presentan como por su compromiso por
prevenirlos.

2. Laprevencion de desastres es un asunto basico de seguridad
humana

La seguridad es, en esencia, la garantia para los seres humanos de poder vivir, ejercer sus derechos
bésicos, tener paz, disfrutar, aportar y desarrollarse.

Ademés de ser un problema de desarrollo, la prevencion de desastres es una condicién esencial de
seguridad humana.

Cdmo se observa en el grafico de la pagina siguiente, la prevencién de desastres se equipara a la garantia
de los derechos civiles y politicos y de los derechos econdmicos sociales. Pertenece a los dmbitos de la seguridad
plblica y de la seguridad ciudadana, que son la garantia del orden publico y los derechos basicos de los
ciudadanos. Su garantia compete predominantemente al nivel municipal de la gestion publica, aunque también a
los niveles provincial y nacional.

Bajo esta consideracion, las Naciones Unidas plantean que los desastres naturales, las guerras y la
existencia de masas de poblacion que no pueden ejercer sus derechos basicos como seres humanos son las tres
principales causas de inseguridad humana y tres factores que afectan de manera decisiva la sostenibilidad de la
vida en el planeta.

Por tanto, la prevencidn de desastres pertenece a la esfera de:

- la seguridad personal;

— laseguridad de la comunidad,;
- laseguridad alimentaria;

- laseguridad de la salud;

- la seguridad econémica;

- la seguridad ambiental;

- la seguridad politica.

2 Estimaciones elaboradas por la Corporacién Andina de Fomento.
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Cuadro 4
CONCEPCION INTEGRAL DE LA SEGURIDAD HUMANA Y LA PAZ

Exterior

Seguridad del Estado

Interés Nacional NACION
<>

/N

Interior

Orden Publico DEPARTAMENTO

Seguridad Publica
O PROVINCIA

Derechos Civiles y Politicos

/\
|

Proteccién Civil Derechos Econdmicos y Sociales

Prevencion de Desastres

<l Derechos Ciudadanos  MUNICIPIO

Seguridad Ciudadana |
O CANTON

/\

Convivencia Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia del autor.
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La prevencion de desastres, como los demés dmbitos de la seguridad humana, es basicamente un asunto
de gobierno. Ella sera integral y eficaz en la medida en que el gobierno logre integrar las acciones de sus
distintos frentes y la gestion ciudadana en torno a los objetivos de seguridad publica y ciudadana.

De ahi la relevancia de las politicas publicas para la prevencién de desastres, que se examinan enseguida.

3. Laprevencion de desastres se fundamenta en las politicas
publicas

Sin politicas publicas compartidas por toda la sociedad no es posible una prevencién eficaz de desastres.

Algunas sociedades han creido equivocadamente que la prevencion es simplemente un asunto cientifico
y que el manejo de los desastres se reduce a un problema humanitario. Por este motivo, han concentrado los
esfuerzos preventivos en la investigacion cientifica y han dejado la atencién de desastres a las organizaciones
humanitarias.

Como puede deducirse de las consideraciones precedentes, este enfoque es erréneo, insuficiente y
peligroso. La reduccion de riesgos es un asunto de todos y cada uno de los miembros de la sociedad actuando
coordinadamente. Por eso es un asunto propio de las politicas publicas.

No basta que los ciudadanos y sus organizaciones intentes reducir los riesgos de desastre de manera
particular y aislada, porque su esfuerzo resulta ineficaz y llega a ser contraproducente. Los riesgos de desastre
natural o socio-natural deben ser enfrentados por toda la sociedad de manera armonica y
complementaria, incluyendo entidades publicas —tanto nacionales como territoriales—, sector privado, los
ciudadanos y sus organizaciones, y comunidad internacional.

Este actuar comin se fundamenta en politicas publicas, entendidas como:

— el conocimiento publico y generalizado de los riesgos;

- la existencia de acuerdos entre los distintos estamentos sociales sobre los objetivos, la manera y las
responsabilidades para enfrentar dichos riesgos; y

- ladisponibilidad de una estructura institucional que permita canalizar la movilizacion colectiva.

Las politicas publicas para la prevencion de desastres deben entenderse entonces como un pacto social,
centrado en la cultura ciudadana preventiva y el desarrollo institucional. De esta manera, pueden ser la base de la
concientizacion y el compromiso de los niveles decisorios publicos y privados y también de la conciencia y la
movilizacion de las comunidades y personas.

Sobre esta base, la vision preventiva de desastres debera estar presente en:

— el conocimiento de los habitantes y comunidades sobre sus riesgos y la manera de prevenirlos y
mitigarlos;

— todos los planes, programas y proyectos de desarrollo, logrando que cada uno haga explicito los
riesgos de desastre que implican las acciones previstas y la manera de mitigarlos;

- en los planes de ordenamiento territorial, como criterio principal para la determinacion de los usos
del suelo y de la distribucion de la poblacion y las actividades econémicas y sociales;

— en el actuar de las entidades de las entidades nacionales, sectoriales y territoriales, tanto publicas
como privadas, mediante la definicion de las responsabilidades especificas de cada una para la
reduccion de riesgos y la atencion de emergencias;

- en los presupuestos nacionales y locales, publicos y privados, mediante la inclusién de rubros
permanentes para la prevencién y atencion de desastres;

- laexistencia de una organizacion especializada en promover y coordinar la prevencién y atencion de
desastres, con participacion de toda la sociedad.

El corazdn de las politicas publicas para la prevencion de desastres es, segin lo dicho, un pacto social.
Por este motivo, no deben reducirse a la formulacion y aprobacion de normas legales. Sin embargo, cuando se
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logran los acuerdos sociales, conviene que ellos se plasmen en normas reguladoras de las actividades
preventivas.

Mas impacto que las normas suele tener la disponibilidad de informacién publica sobre los riesgos,
sobre el logro de las metas de prevencién y sobre las responsabilidades institucionales y comunitarias; esta es la
condicién de posibilidad de la vigilancia ciudadana sobre la prevencion de desastres.

Un elemento central de las politicas publicas y de las normas de prevencion es el principio de que quien
genera riesgo debe responder por su mitigacién y sus consecuencias. Cuando este principio se es
aprehendido por la comunidad, se convierte en la base del control social y en uno de los elementos
dinamizadores de la politicas pablicas para la prevencion de desastres.

4. Instrumentos paralareduccion de la vulnerabilidad

Para reducir de manera integral y eficaz la vulnerabilidad ante las amenazas naturales y socio-naturales es
necesario enfrentar cada uno de los cinco factores que la componen y fueron examinados en el capitulo anterior.
Existen cuatro instrumentos de politica pablica que son la base para reducir la vulnerabilidad:

— Para reducir el grado de exposicion y la desproteccidn, el principal instrumento es el ordenamiento
territorial, que es la guia para identificar la vocacion de las distintas areas del territorio, localizar la
actividades en funcién de la minimizacion de riesgos especificos y establecer mecanismos de
proteccion. Adicionalmente, los seguros brindados por las compafiias especializadas pueden estimular
las actividades preventivas y reducir sustancialmente las cargas financieras de la recuperacion post-
desastre.

— Para reducir los riesgos por incapacidad de reaccion inmediata en el caso de emergencia, €s
indispensable establecer sistemas de alerta temprana para cada tipo de amenaza y desarrollar
capacidad de reaccion de las comunidades en riesgo, mediante su conocimiento de los peligros, la
capacidad de valoracion de las situaciones criticas, el entrenamiento para reaccionar de manera
adecuada v, si fuere el caso, la creacion de refugios o areas de proteccion especial.

— Para reducir la vulnerabilidad por incapacidad de recuperacion bésica, es menester contar con planes y
organizaciones de contingencia, con capacidad para actuar de la manera més eficaz en el menor plazo
posible, y de restaurar los servicios basicos que garantizan la supervivencia (reduccion del riesgo de
nuevos desastres, control de epidemias y disponibilidad de agua, alimentacion, albergue, atencién
psico-social y cuidado infantil).

— Para reducir la vulnerabilidad por incompetencia para la recuperacién permanente del ecosistema
afectado, la disponibilidad de mecanismos que permitan formular y adelantar eficaz y eficientemente
planes de reconstruccién y desarrollo.

Como se observa, los cuatro instrumentos esenciales de politica para la reduccién de la vulnerabilidad
tienen base local, es decir, nacen del conocimiento del riesgo especifico y del desarrollo de mecanismos para su
manejo en el &mbito local y con base en la comunidad local. Los sistemas prevencion de desastres se erigen a
partir de lo local.

Cuadro 5
FACTORES DE VULNERABILIDAD Y PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE POLITICA PARA REDUCIRLA
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Factores de Vulnerabilidad Politicas Publicas Basicas parareducir la Vulnerabilidad

Grado de Exposicion Plan de Ordenamiento Territorial

» Aseguramiento
Proteccion

Sistemas de Alerta Tempranay Capacidad de Reaccion

Reaccion Inmediata L . e )
(conocimiento, entrenamiento, organizacion y refugios)

Plan de Contingenciay Restauracion de Servicios Basicos

Recuperacion Basica (ambientales y sociales)

Recuperacion Permanente Plan de Reconstruccion y Desarrollo

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Aunque se han ejecutado numerosos programas de manejo de riesgos en el ambito local, sus efectos son
poco visibles pues en la mayoria no ha trascendido a escala nacional, debido a la poca receptividad en los
gobiernos nacionales. Casi todos los paises disponen de normas dirigidas al manejo de las emergencias, pero casi
ninguna politica destinada a prevenir los riesgos. En casi todos, la organizacién institucional es muy débil y se
dirige primordialmente a la atencidn de las emergencias, sin que existan procesos expresamente concebidos para
la reduccidn de riesgos. Los planes, programas y proyectos de desarrollo contemplan el tema s6lo en algunos
casos y son pocos los paises que aportan recursos destacados para intervenir las causas reales de los riesgos. Los
ciudadanos en general no tienen entre sus prioridades la reduccién de los riesgos, en parte debido a factores
culturales. Pero lo més relevante es que la critica situacion social en casi todo el continente impide intervenir las
causas profundas generadoras de los riesgos de origen natural.

Debe tenerse presente gue con recursos no muy cuantiosos es posible reducir buena parte de los riesgos
de desastre, la mayoria de ellos de mediana o pequefia magnitud, aprovechando para el efecto el conocimiento
cientifico existente en el mundo y la capacidad técnica a disposicion de la mayoria de los paises. Sin embargo,
ello no ocurrira mientras el propésito de prevenir los riesgos no sea asumido por los dirigentes del sector pablico
y privado y por la ciudadania, de tal manera que se refleje en los planes, programas y proyectos de desarrollo
nacional, sectorial y local, en los planes de ordenamiento del territorio y de uso del suelo y en los presupuestos
de todas las entidades.

Los siguientes cinco capitulos de esta guia desarrollan cada uno de los instrumentos bésicos que
acabamos de enunciar; el Ultimo capitulo presenta en detalle las caracteristicas del marco institucional para la
prevencion y mitigacion de desastres.
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lll. Reduccion de la exposiciony
aumento de la proteccion frente a
las amenazas en el ambito local:
el Plan de Ordenamiento
Territorial

La reduccion de la vulnerabilidad a los desastres naturales y socio-
naturales comienza por dos frentes interrelacionados:

— disminuir el grado de exposicion a las amenazas, mediante la
localizacion de las actividades en las areas de menor peligro, (por
ejemplo, localizar las viviendas en zonas donde no se presentan
derrumbes, avalanchas, flujos o inundaciones);

— crear proteccion, es decir, interponer defensas que reduzcan la
posible afectacion que pueden causar las amenazas, (por ejemplo,
construir con estructuras antisismicas o reforestar las montafias con
mayor probabilidad de deterioro por lluvias).

El instrumento bésico para abordar de manera integral ambos frentes es
el Ordenamiento Territorial.

La importancia de la gestion local para el manejo de riesgos radica en
que la mayoria de los desastres (y la mayor cantidad de dafios causados) son
pequefios y localizados. Aun los grandes desastres que afectan a mas de un pais,
como el huracdn Mitch, son en realidad la suma de muchos pequefios
desastes que ocurren simultaneamente. Sélo los actores locales pueden
enfrentar sus riesgos particulares y superar las condiciones de vulnerabilidad
especifica.
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1.

32

¢,Qué es el Ordenamiento Territorial?

La vida transcurre en un medio natural, que llamamos territorio. El ordenamiento territorial no es otra
cosa que identificar las potencialidades, limitaciones y riesgos de un territorio especifico y, sobre esta base,
distribuir los asentamientos y las actividades, para que en él se pueda garantizar la vida y el desarrollo en
condiciones de sostenibilidad. Suele definirse entonces el ordenamiento territorial como la regulacién de la
utilizacion, ocupacion y transformacion del espacio, en funcién del bienestar colectivo actual y futuro, la
prevencion de desastres y el aprovechamiento sostenible de los recursos disponibles. Calidad de vida,
prevencion de desastres y sostenibilidad son precisamente sus objetivos.

El ordenamiento territorial involucra cuatro elementos principales:

conocimiento de la presion actual y futura sobre el territorio: prevision del crecimiento
poblacional y de la demanda de recursos y servicios ambientales para el mediano y largo plazo;
Conocimiento de los recursos, potencialidades y ventajas comparativas del territorio;

Conocimiento de los riesgos por el uso del territorio (de manera que la principal determinante para de
definicién del uso del suelo sea el riesgo de desastre por amenazas naturales y socio-naturales).

Sobre las bases anteriores, establecimiento de regulaciones y programas de accién para la
proteccion, ocupacion, utilizacion y transformacion del territorio, en la perspectiva de mejorar la
calidad de vida y el bienestar de las personas, minimizar los riesgos de desastre y garantizar
condiciones de sostenibilidad.

Para que sea eficaz, el ordenamiento territorial debe tener las siguientes caracteristicas:

Ser local: el territorio es una realidad local. Su ordenamiento solo puede realizarse en el propio medio
y por parte de quienes lo habitan, lo conocen, lo padecen, lo aprovechan y lo disfrutan. El
ordenamiento territorial de una nacion se logra a partir de las actividades locales de ordenamiento y no
puede realizarse de lo nacional a lo local. Por esta razén, el ordenamiento territorial es una actividad
de naturaleza municipal.

Ser integral: no puede realizarse una ordenamiento del territorio en funcion de la explotacion de los
recursos naturales, otro en funcién de su conservacion, otro en funcion de la provision de servicios
basicos, otro en funcién de la expansion econdémica y asi sucesivamente. El ordenamiento del
territorio solo puede ser uno, considerando la mayor cantidad posible de aspectos relevantes para
garantizar el desarrollo y la sostenibilidad. La base del ordenamiento integral la minimizacion de la
vulnerabilidad a desastres.

Ser participativo: las medidas de ordenamiento territorial impuestas ordinariamente fracasan. Para
que el ordenamiento del territorio sea eficaz, se requiere que exista clara conciencia en todos los
habitantes sobre la importancia de la racionalizacion en el uso del medio natural y que se logren
acuerdos entre los diferentes intereses sobre las medidas 6ptimas de uso del espacio y conservacion
del ambiente. S6lo de esta manera el ordenamiento territorial sera una politica de todos, porque hay
beneficios para todos y los costos se reparten equitativamente.

Colombia es el pais pionero en América Latina en materia de ordenamiento territorial. En 1989
establecio la obligacion de las administraciones municipales de identificar e inventariar las zonas de
alto riesgo en sus respectivos territorios e impulsar programas de reubicacion de viviendas en
riesgo, bajo responsabilidad civil y penal. Posteriormente, la Constitucion Politica de 1991 y su
reglamentacion establecieron la obligatoriedad del ordenamiento territorial en todo el pais con el
concepto de prevencion de amenazas y riesgos naturales, con el objetivo de mejorar el nivel de vida
de los habitantes, la seguridad humana y la sostenibilidad del desarrollo. Ademas, establecen que los
planes se elaboren y se desarrollen con una amplia participacion ciudadana, con vision de corto,
mediano y largo plazo, y con procedimientos adecuados para su periddica revision y ajuste.
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Los resultados de este ordenamiento han sido extraordinarios. Muchos municipios carecen ya de
viviendas localizadas en zonas de riesgo y se ha avanzado sensiblemente en la prevencion de
riesgos de inundacion y de remocion de masa.

2. ¢Qué es Plan de Ordenamiento Territorial?

El ordenamiento territorial concebido como politica publica, es decir, como politica de todos, se plasma
en un plan. El Plan de Ordenamiento Territorial comprende el diagnostico, los objetivos, las politicas y
estrategias, los programas y proyectos, las normas y los mecanismos de estimulo y sancion destinados a orientar
y administrar el uso de un territorio especifico.

Es posible planificar el ordenamiento de cualquier territorio que tenga una autoridad administrativa. Pero
suele entenderse que el Plan de Ordenamiento Territorial es esencialmente de cardcter municipal o
cantonal, puesto que el municipio o cantdén cuenta (0 deberia contar) con la estructura democrética y la
capacidad administrativa, normativa y de control necesarias para lograr la formulacion y ejecucion del plan y
porque éste es indispensable para un buen desarrollo de la vida municipal Los Planes de Ordenamiento
Territorial Municipal son el fundamento de los sistemas nacionales de prevencion de desastres.

Los Planes de Ordenamiento Territorial se basan en dos principios:

- Lacomunidad humana puede lograr la mayor calidad de vida, las mejores condiciones de crecimiento
econdmico y éptimas posibilidades de desarrollo sostenible mediante el ordenamiento territorial.
- El que genera riesgo debe responder por su mitigacion y sus consecuencias.

Un Plan de Ordenamiento Territorial Municipal tiene un horizonte temporal de 10 a 12 afios, con
objetivos de largo plazo (10-12 afios), mediano plazo (6-8 afios) y corto plazo (1-3 afios). Para ser eficaces y
para tener horizonte de largo plazo con estrategias que exceden el periodo de una administracién municipal, los
Planes de Ordenamiento territorial deben fundamentarse en un acuerdo de los diferentes estamentos de la
comunidad local. Por esta razdn, la concertacién, legitimidad publica y la vigilancia ciudadana son las bases
inexcusables y los principales requisitos de éxito del un Plan de Ordenamiento Territorial. Los Planes de
Ordenamiento Territorial suelen revisarse cada 3-4 afios, para reforzar sus objetivos de largo plazo y precisar
los objetivos de corto plazo del periodo que comienza.

3. Componentes del Plan de Ordenamiento Territorial Municipal

Los Planes de Ordenamiento Territorial Municipal suelen tener tres grandes componentes: ordenamiento
general, ordenamiento urbano y ordenamiento rural. Sus caracteristicas se describen enseguida.

a) Ordenamiento general

Contiene los objetivos generales del plan de ordenamiento, las estrategias y acciones comunes a todo el
territorio del municipio o cantén y las politicas de largo plazo. Es la base para los demas componentes. Los
aspectos basicos que debe incluir son:

Objetivos del Ordenamiento Territorial del Municipio: condiciones que se aspira a lograr mediante
las acciones de ordenamiento en términos de:

- Calidad de vida y equidad.

— Reduccion del riesgo de desastres.

- Proteccién y uso racional de los recursos.

— Garantias de bienestar para las generaciones futuras (sostenibilidad).

Es deseable que en cada uno de los objetivos del escenario previsto se cuantifique la situacion actual y la
meta que se quiere alcanzar.
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Analisis de recursos y ventajas comparativas del territorio: examen de la disponibilidad y limitacion
de recursos y definiciones basicas sobre la manera de aprovecharlos 6ptimamente para mejorar el bienestar
colectivo y el crecimiento econémico. En particular descripcion de la situacion y las posibilidades en materia de:

Capital natural.

Capacidad de provision de agua y energia.
Recursos para uso agropecuario.

Recursos forestales.

Recursos para usos extractivos.

Recursos estéticos y paisajisticos.
Recursos de alto valor histérico y cultural.
Articulacion en cuencas.

Articulacion regional.

Previsiones de crecimiento, ocupacion territorial y demanda de recursos: analisis sobre las
tendencias de:

Crecimiento de la poblacién.

Localizacion de la pablacion en el territorio.

Expansion de concentraciones urbanas.

Tendencias de ocupacion y uso de las tierras agropecuarias.
Demanda de agua y energia.

Demanda de otros recursos naturales.

Sostenibilidad ambiental con las tendencias actuales.

Riesgos desastre: Tipos de riesgo, areas de riesgo y vulnerabilidad especifica segiin periodos de
retorno. Analisis detallado de los riesgos de desastre existentes en el territorio, cuya mitigacion sera la base del
ordenamiento territorial. Incluye las siguientes actividades:

Mapas de riesgo: elaboracion cuidadosa de mapas que muestren qué amenazas hay en el territorio y
la probabilidad de que ocurran. Los mapas de riesgo deben elaborarse para cada tipo de amenaza
natural y socio-natural:

mapa de riesgo sismico, elaborado por microzonificacion;
mapa de riesgo por inundacion;

mapa de riesgo por derrumbes;

mapa de riesgo por flujos;

etc..

* % % ok %

Para la elaboracion de los mapas de riesgo es necesario tener en cuenta los periodos de retorno o
frecuencia de los eventos (por ejemplo, algunas crecientes de rios que provocan inundaciones o
avalanchas se presentan anualmente, o cada dos afios, o cada 30 afios). Para la elaboracion de mapas
de riesgo es de suma importancia consultar a la ciudadania, pues frecuentemente la memoria de
episodios desastrosos brinda mas informacion que los estudios técnicos disponibles. Los mapas de
riesgo permitiran establecer las zonas de alto, medio y bajo riesgo, segiin probabilidad de ocurrencia
de cada tipo de fendmeno en un area especifica.

Andlisis de vulnerabilidad: conocido el nivel de amenaza mediante los mapas de riesgo, es necesario
precisar la magnitud de sus consecuencias probables. Para ello se utilizan modelos de efectos y
pérdidas, que permiten identificar los elementos sometidos a riesgo en cada zona y establecer las
pérdidas probables de vidas humanas, riqueza ambiental, infraestructura y servicios.

Ordinariamente se encontrara que la mayor vulnerabilidad se presenta en zonas ocupadas por los
habitantes mas pobres, con vivienda precaria, servicios publicos deteriorados y deficiente
infraestructura y equipamiento comunitario.

Encadenamiento de riesgos: El andlisis de vulnerabilidad debe acompafiarse de un estudio de
probables encadenamientos de amenazas, como ocurre cuando una creciente de un rio puede inducir
deslizamientos que a su vez generen flujos y avalanchas.
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Es importante destacar que los mapas de riesgo y los andlisis de vulnerabilidad son de caracter temporal

porque las amenazas y la vulnerabilidad son dindmicas."® Es necesario definir la frecuencia con la cual debe
elaborarse de nuevo el mapa de riesgo y el estudio de vulnerabilidad para tipo de amenaza.

Zonificacion segun el riesgo: a partir de los mapas de riesgo y los anélisis de vulnerabilidad, es

necesario jerarquizar el territorio por zonas de riesgo. En particular, es necesario distinguir al menos las
siguientes:

— Zonas de alto riesgo no mitigable: son las partes del territorio donde la presencia de una amenaza
puede generar altas pérdidas y no es posible realizar obras de proteccion o éstas no son econdmica o
socialmente viables.

- Las zonas de alto riesgo no mitigable deben convertirse en zonas de proteccion, en las cuales el uso
es exclusivamente forestal, no hay asentamientos humanos y no se permite la actividad humana o tan
solo se acepta la presencia humana restringida y regulada para uso recreacional de baja densidad y con
el respaldo de un sistema de alerta temprana.

— En ocasiones, es necesario prever obras de defensa que eviten que una zona de alto riesgo afecte otras
areas por el mecanismo de encadenamiento.

- Cuando existen asentamientos humanos en zonas de alto riesgo no mitigable, es indispensable prever
un programa de reubicacion de las familias en riesgo y la conversion del area en zona de
proteccion con las caracteristicas que han sido descritas.*

— Zonas de alto riesgo mitigable: son aquellas donde la presencia de una especifica amenaza puede
generar altas pérdidas, pero es técnica, social y econdmicamente viable realizar obras de proteccion
para evitarlas.

- Estas zonas de alto riesgo mitigable deben convertirse en zonas de tratamiento especial por riesgo.
A ellas se las asigna la maxima prioridad para analisis detallado de los riesgos y el disefio y ejecucion
de medidas de proteccion. Se procura, ademas, que tengan baja densidad ocupacional y viviendas
livianas para que no se aumente la vulnerabilidad.

Para las zonas de tratamiento especial por riesgo deben definirse las siguientes medidas de proteccion:

* Medidas estructurales: programas integrales de modificacion estructural de las condiciones de
vulnerabilidad (por ejemplo, para una zona de riesgo por inundacion: planes integrales de manejo
de crecientes incluyendo adecuacion hidraulica de los cauces mediante dragado y ampliacién,
embalses de amortiguacion, muros de proteccion de margenes, despeje de rondas y restauracion
ambiental de cuencas).

* Medidas complementarias: acciones externas a la zona de riesgo que contribuyen a reducir su
vulnerabilidad (por ejemplo, construccion de redes de alcantarillado sanitario y pluvial).

* Medidas de mantenimiento: actividades permanentes destinadas a conservar las condiciones de
menor riesgo posible (por ejemplo, limpieza de cauces, limpieza de drenajes de aguas lluvias y
residuales y control de erosidn).

* Medidas de reaccion inmediata: sistemas de alerta temprana y movilizacién ciudadana (ver
capitulo siguiente).

* Medidas de recuperacion: planes de emergencia y contingencia (ver capitulo subsiguiente).

13
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Por ejemplo: las zonas de ladera, en las cuales existe riesgo de remocion de masas de tierra, estdn sometidas a un proceso natural (y
humano) de transformacion constante debido a la accién de las lluvias y la erosién de los cursos de agua, de modo que se modifica
permanentemente la resistencia de las rocas, los arboles y los suelos que podrian ser desintegrados y arrasados por la pérdida del
equilibrio natural.

La experiencia ha demostrado que los programas de desalojo y reubicacion de comunidades localizadas en zonas de alto riesgo no
mitigable tienen cinco condiciones bésicas de éxito:

Sensibilizacion de las familias en riesgo mediante una campafia informativa que garantice conocimiento y confianza.

Lograr que la reubicacién ponga especial énfasis a la conservacion y fortalecimiento del tejido social preexistente (para lo cual hace
falta un profundo conocimiento de las condiciones sociales y econdmicas de las familias y la comunidad).

Lograr que las familias y comunidades reubicadas tengan mejorias perceptibles en sus condiciones ordinarias de vida, especialmente
habitacion, servicios bésicos e ingreso (no simplemente la reduccion del riesgo potencial).

Garantizar que la zona de desalojo no tenga nueva ocupacion residencial.

Iniciar en el menor plazo posible el programa de control y proteccién de la zona desalojada.
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— Zonas de riesgo mediano: las zonas clasificadas como de riesgo mediano requieren también el

disefio y ejecucion de medidas estructurales, complementarias y de mantenimiento, y el
establecimiento de sistemas de alerta temprana y capacidad de reaccion como en el caso anterior, asi
como la normalizacién de los asentamientos humanos y la optimizacion de redes de servicios
publicos.

Para estas zonas se establecen, para el otorgamiento de licencias de urbanizacion y construccion,
requisitos que logren minimizar el grado de exposicién a la amenaza y maximizar los niveles de
proteccion.

Zonas de desarrollo urbanistico futuro: los mapas de riesgo y los anélisis de vulnerabilidad son la
base para definir el desarrollo urbanistico futuro. La ubicacion de viviendas, escuelas y centros de
afluencia masiva de personas se hara siempre en zonas de bajo riesgo. También se identificaran las
zonas de bajo riesgo en las cuales se localizarén los programas de vivienda social.

Ejemplo:
Para el riesgo de inundacion en un territorio, se procede de la manera siguiente:

— Mapa de riesgo por inundacién: muestra inicialmente los cauces naturales, los deméas cursos de

agua y los humedales y ciénagas.

Sobre esta base, se determinan las rondas de los rios, o sea, los espacios que ocupa la corriente de
agua en los momentos de maxima afluencia. Se encuentra que en las corrientes de agua del territorio
hay periodos de retorno de aproximadamente 20 afios. Los habitantes ayudan a precisar el nivel
maximo de inundacion, porque muestran hasta donde llegd el agua en la crecida de hace 12 afios y en
la de hace 33 afios. Finalmente se logra establecer el limite de la ronda hidraulica.

De manera andloga se establece también el limite de otros cursos de agua, como las rutas de
escorrentia de las montafias y los sistemas de desagie de las ciudades.

Analisis de vulnerabilidad: al suponer un evento maximo (como el que se present6 hace 33 afios) se
encuentra que serian totalmente inundadas 15 casas, una escuela y un centro de salud, y que se
inundarian parcialmente 70 residencias mas. Podria haber entre 10 y 15 muertos (hace 33 afios hubo
11) si la inundacion es gradual, pero si la inundacion es repentina (como ocurri6 hace 51 afos), los
muertos podrian llegar a 120 en horas escolares. Es previsible también la destruccion de la bocatoma y
la planta de purificacién de un acueducto para 12 mil personas. Los dafios a las viviendas, a otras
construcciones, la infraestructura y a las cosechas podrian ser de US$25 millones a US$35 millones.
Los dafios ambientales se estiman del orden de US$10 millones y exigen un periodo minimo de
recuperacion de 25 afios.

Encadenamiento: existen terrenos muy fragiles en la margen occidental del rio en la zona donde este
se encafiona, que podrian detonar una remocion en masa en la ladera de la montafia, con la
destruccion de 5 viviendas y la probable muerte de 15 a 20 personas mas.

Zonificacion: con base en el analisis precedente, que las zonas de alta vulnerabilidad a la amenaza de
inundacion son las de las rondas de los rios ya definidas y las de la margen occidental en el area donde
este forma un cafién estrecho. Son zonas de vulnerabilidad media algunas areas agricolas aguas abajo,
que podrian tener inundaciones leves. El resto del territorio tienen baja vulnerabilidad a las
inundaciones.

Zonas de alto riesgo de inundacién no mitigable: para evitar el riesgo de inundacién en las zonas de
alta vulnerabilidad localizadas en la parte més baja del territorio seria necesario realizar embalses de
amortiguacion que resultan incosteables. En consecuencia, el riesgo se considera no mitigable. El area
pasara a ser zona de proteccion, debera arborizarse, no habra ninguna vivienda en su area y podra
establecerse en el un parque ecolégico con actividades humanas restringidas y reguladas. Sera
necesario reubicar 10 familias, con un total de 58 personas.

Zonas de alto riesgo de inundacién mitigable: El riesgo de inundacion es mitigable en las demas
areas de alto riesgo, que seran zonas de tratamiento especial mediante las siguientes medidas:

* Estructurales: un plan integral de manejo de la cuenca, incluyendo la adecuacion hidraulica de los
cauces y su ampliacion, proteccion de margenes, despeje de rondas, construccion de muros de
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proteccion en zonas identificadas, construccién de un dique direccional para mejorar la hidraulica
del rio en un sitio critico y restauracién ambiental de la cuenca.

* Complementarias: la construccion de un alcantarillado pluvial.

* De mantenimiento: limpieza de los cauces y control de la erosion en los afluentes.

En estas zonas, la densidad ocupacional sera baja y con viviendas construidas sobre estructuras
palafiticas. No habra escuelas ni centros de concentracion poblacional, por lo que la escuela alli
localizada deberd ser reubicada.

— Zonas de mediano riesgo de inundacién: En las areas Y y Z del territorio existe riesgo mediano de
inundacioén, que podria causar dafios parciales en las construcciones, la infraestructura y la
produccion. Se prevén las siguientes medidas:

* Estructurales: las acciones estructurales en la zona de alto riesgo mitigable tienen impacto muy
positivo para la proteccién de la zona de mediano riesgo. La Unica accién estructural adicional sera
la construccion de un muro de proteccion para evitar la inundacion en el area Z.

* Complementarias: ninguna.

* De mantenimiento: desarenamiento semestral del sistema de alcantarillado sanitario y pluvial,
limpieza permanente de los cafios de riego en las zonas agricolas.

— Zonas de desarrollo urbanistico futuro: dado el mapa de riesgos de inundacion, la localizacion
futura de viviendas, escuelas, estadios, centros comerciales y construcciones de afluencia masiva de
personas se realizard exclusivamente en éareas de bajo riesgo. Las zonas de vivienda seran
preferencialmente A y B, pues ademas de su bajo riesgo, son las mejor localizadas para la provisién
de servicios publicos domiciliarios y servicios de transporte.

Politicas de mediano y largo plazo para el uso, ocupacion y manejo del suelo y los recursos naturales.
Las etapas anteriores (analisis de recursos, previsiones de crecimiento y analisis de riesgos) sirven como
fundamento para establecer las politicas de mediano y largo plazo para el uso del territorio, particularmente en
los siguientes aspectos:

- Clasificacion del territorio en urbano, rural y de expansion urbana. Determinacion del perimetro
urbano, que no podra ser mayor que el perimetro de los servicios publicos.
— Definicién de zonas de reserva y conservacion de recursos naturales. Incluye la definicion de:

areas de no intervencion;

programas de restauracion de ambientes degradados;

programas de intervencion en zonas de proteccion (areas de alto riesgo no mitigable);
infraestructura de proteccién;

mejoria de los sistemas de gestién ambiental.

% ok ok %

— Definicion de las politicas la proteccion y manejo de recursos y servicios ambientales. Incluye las
orientaciones basicas para la proteccion y manejo de los recursos basicos para garantizar la
sostenibilidad ambiental y la permanencia de los servicios brindados por la naturaleza para la
subsistencia y el bienestar humano. Los servicios ambientales a ser examinados son:

* Usos extractivos, constructivos y energéticos (materias primas, madera, energia, combustibles de

biomasa).

Usos alimentarios (pesca, caza, forrajes).

Usos médicos (farmacos).

Usos recreativos: (recreacion, estética).

Usos de proteccion (abrigo contra el viento, humedad, sombra, aire fresco, barreras de arrecifes

que atentan el oleaje, cuencas forestadas que atendian inundaciones).

* Soporte de sistemas de vida (clima, absorcién y transformacién de desechos, reciclaje y renovacion
de elementos).

* % % %

Las politicas pueden definirse por uso de los servicios ambientales (como acaban de ser presentadas)
0 por areas:
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recursos de subsuelo;

cuencas hidrograficas, fuentes y cuerpos de agua;
ecosistemas marinos;

bosques y zonas de reforestacion;

recursos pesqueros;

recursos de caza;

combustibles de biomasg;

recursos minerales;

areas de pastura y forrajes;

etc..

% ok o X % ok X X

— Definicién de areas de defensa y proteccion del patrimonio histérico y cultural.
— Definicién de la localizacion éptima y las caracteristicas deseables en términos de sostenibilidad para
las actividades humanas mediante planes especificos:

plan de ocupacion del suelo;

plan vial y de transporte (puertos, aeropuertos...);

plan de vivienda;

plan de suministro de energia;

plan de suministro de agua potable y para usos agropecuarios;
plan de disposicion de excretas y residuos;

planes maestros de servicios publicos;

plan de determinacion y manejo del espacio pablico;

plan de manejo de cuencas;

etc..

0% % ok %k X X 3k % X

— Definicién de las caracteristicas de sismoresistencia para las construcciones realizadas en las distintas
zonas del territorio, segiin el mapa de riesgo sismico.

— Definicién de la localizacion 6ptima de las lineas vitales, es decir, de las redes primarias de
conduccion de agua, gas y combustibles y transmision de energia eléctrica, para evitar que sean
afectadas por eventuales desastres y que, a su vez, se conviertan en nuevas amenazas.

— Definicién de los sistemas de comunicacion entre las areas urbanas y rurales del municipio, para
lograr éptima integracion del territorio con minimo riesgo de desastre y con maximo respeto por las
zonas de proteccion y las zonas de reserva y conservacion de recursos naturales.

b) Ordenamiento urbano
Este componente se enmarca en el ordenamiento general. Su especificidad radica en dos aspectos:

— Precisa el desarrollo fisico, la utilizacion y la administracion del suelo urbano y de suelo de
expansion urbana.

— Precisa las politicas de corto y mediano plazo para el ordenamiento urbano (el componente de
ordenamiento general tiene mayor énfasis en las politicas de largo plazo).

No se trata de proponer nuevos métodos de urbanismo. Se trata de poner a disposicion de los actores del
desarrollo urbano toda la informacion necesaria para que se tomen en cuenta los riesgos, los limites y los
recursos, tanto del medio natural como de la cultura local, en los sitios de expansién o de reordenamiento. Las
herramientas de planificacion son las mismas, s6lo que su elaboracion en este caso se fundamenta en datos que
son més diversos que antes, permitiendo de esa manera integrar las realidades del medio fisico (natural y
construido), la prevencion y la gestion de las crisis.

Siguiendo la estructura del componente de ordenamiento general, define entonces para las
concentraciones urbanas los siguientes aspectos:

Objetivos especificos del ordenamiento territorial urbano, basados en la visién de la ciudad que se
aspira a construir:

— Calidad de vida y equidad.
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Reduccion del riesgo de desastres.
Proteccién y uso racional de los recursos.
Garantias de bienestar para las generaciones futuras.

Analisis de la situacion de recursos en el area urbana, en los mismos aspectos incluidos en el
componente de ordenamiento general:

Capital natural.

Capacidad de provision de agua y energia.
Recursos para uso agropecuario.

Recursos forestales.

Recursos para usos extractivos.

Recursos estéticos y paisajisticos.
Recursos de alto valor histérico y cultural.
Avrticulacion regional.

Previsiones de crecimiento urbano y ocupacién del territorio. Anélisis de las tendencias en:

Crecimiento de la poblacion urbana.

Tendencias de ocupacion del suelo urbano.
Tendencias de urbanizacion del territorio periférico.
Demanda de agua y energia.

Demanda de otros recursos naturales.

Riesgos de desastre en la zona urbana. Con los mismos criterios del ordenamiento general, analisis
detallado para la zona urbana de los riesgos de desastre mediante:

Mapas detallados de riesgo en la zona urbana.
Andlisis pormenorizado de vulnerabilidad.
Andlisis de encadenamiento de riesgos.

Zonificacion urbana segin riesgo. A partir de los mapas de riesgo y los analisis de vulnerabilidad, y
utilizando las definiciones indicadas en el componente de ordenamiento general, realizar la identificacion de:

Zonas de alto riesgo no mitigable y mecanismos para convertirlas en zonas de proteccion.

Zonas de alto riesgo mitigable y medidas para convertirlas en zonas de tratamiento especial por
riesgo: medidas estructurales, complementarias, de mantenimiento, de reaccién inmediata y de
recuperacion.

Zonas de riesgo mediano y medidas para convertirlas en zonas de bajo riesgo: estructurales,
complementarias, de mantenimiento, de reaccion inmediata y de recuperacion.

Zonas de desarrollo urbanistico futuro.

Politicas de corto y mediano plazo para uso y ocupacion del suelo urbano:

Determinacion de los tratamientos y actuaciones urbanisticos aplicables a cada area.

Estrategia para localizacion de vivienda social; programa de reubicacion de viviendas en zonas de
riesgo.

Localizacion y dimensionamiento de la infraestructura para sistema vial y de transporte, redes
primarias y secundarias de servicios publicos, equipamientos colectivos, parques y zonas verdes
publicas.

Delimitacién de areas urbanas de conservacion y proteccion de recursos naturales y paisajisticos.
Programa de reubicacion de viviendas en zonas de riesgo.

Programa de provision de servicios pablicos domiciliarios.

Programa de disposicion de desechos.

Programa vial.

Programa de vivienda social.
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c)

Ordenamiento rural

Este componente se enmarca en el ordenamiento general. Su especificidad radica en cuatro aspectos:

Precisa el desarrollo fisico, la utilizacién y la administracion del suelo rural.

Precisa los programas para la provision de servicios basicos a los conglomerados urbanos.

Precisa los programas destinados a la proteccion y sostenibilidad de los recursos naturales.

Precisa las politicas de corto y mediano plazo para el ordenamiento rural (el componente de
ordenamiento general tiene mayor énfasis en las politicas de largo plazo).

Siguiendo la estructura del componente de ordenamiento general, define entonces para las &reas rurales
los siguientes aspectos:

Obijetivos especificos del ordenamiento territorial rural, basados en la vision del territorio sostenible
que se aspira a construir:

Calidad de vida y equidad.

Reduccion del riesgo de desastres.

Proteccién y uso racional de los recursos.

Garantias de bienestar para las generaciones futuras.

Previsiones de ocupacion del territorio rural:

Crecimiento y distribucion de la poblacién rural.
Tendencias del desarrollo agropecuario, forestal y minero.
Tendencias de ocupacion del suelo rural.

Demanda de servicios publicos en areas rurales.
Demanda de otros recursos naturales.

Previsiones de demanda de servicios ambientales por las ciudades, desarrolladas segin las
proyecciones incluidas en el componente de ordenamiento urbano, de manera que sea posible establecer la
interrelacion urbano-rural en materia de transferencia de recursos.

Riesgos de desastre en la zona rural. Con los mismos criterios del ordenamiento general:

Mapas detallados de riesgo en la zonas rurales.
Andlisis pormenorizado de vulnerabilidad.
Andlisis de encadenamiento de riesgos.

Zonificacion rural segun riesgo. A partir de los mapas de riesgo y los anélisis de vulnerabilidad, y
utilizando las definiciones indicadas en el componente de ordenamiento general, realizar la identificacion de:

Zonas de alto riesgo no mitigable y mecanismos para convertirlas en zonas de proteccion.

Zonas de alto riesgo mitigable y medidas para convertirlas en zonas de tratamiento especial por
riesgo: medidas estructurales, complementarias, de mantenimiento, de reaccion inmediata y de
recuperacion.

Zonas de riesgo mediano y medidas para convertirlas en zonas de bajo riesgo: estructurales,
complementarias, de mantenimiento, de reaccidn inmediata y de recuperacion.

Politicas de corto y mediano plazo para el uso y ocupacion del suelo rural, con base en las demandas
previsibles de las concentraciones urbanas existentes, las tendencias del desarrollo agropecuario, la reduccion de
riesgos de desastre y la proteccion y desarrollo de los recursos naturales, incluyendo:

Orientaciones para la ocupacion del suelo en las zonas rurales y programas de dotacién de servicios
publicos domiciliarios y servicios de salud y educacion.

Zonas y condiciones para la conservacion y proteccion de los recursos naturales, paisajisticos,
geogréaficos y ambientales.

Zonas de desarrollo agropecuario, forestal y minero.

Programa de reubicacion de viviendas en zonas de riesgo.
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— Estrategia para la disposicion de desechos de origen urbano y rural.
- Indices maximos de ocupacion y usos admitidos en zonas suburbanas.
- Programa vial y de integracion territorial.

4. Programade ejecucion del Plan de Ordenamiento Territorial

Como se ha dicho, la eficacia de un Plan de Ordenamiento Territorial son directamente proporcionales
con el grado de consenso ciudadano que €l represente. Para convertirse en marco de accion, el Plan de
Ordenamiento Territorial requiere de un programa de ejecucion que identifique:

- Las metas que deberan lograrse anualmente en cada uno de los tres componentes.
- los proyectos y actividades destinados a lograr esas metas.

— los responsables.

- los recursos.

- las actuaciones obligatorias de los diferentes agentes que ocupan el territorio.

- los estimulos y sanciones.

- los indicadores que permiten la vigilancia ciudadana.

Es necesario subrayar la importancia de que existan metas cuantificables que permitan examinar el grado
de avance del plan y, paralelamente, la existencia de gerentes y responsables de las distintas &reas del plan. Estos
dos elementos facilitaran la vigilancia por parte de la ciudadania, que es un requisito indispensable para la
permanencia y efectividad del Plan de Ordenamiento Territorial.

Usualmente muchas de las actuaciones del Plan de Ordenamiento Territorial deben convertirse en
normas, para facilitar el otorgamiento de estimulos y la imposicion de sanciones. En especial es importante la
fuerza normativa del contenido estructural del componente general. En algunos paises, es el propio Plan de
Ordenamiento Territorial el que se eleva a la calidad de norma superior, que prevalece sobre las deméas normas
urbanisticas, ambientales, presupuestales. La experiencia ha mostrado la importancia de que las licencias de
ocupacion y transformacion del suelo (como las de urbanizacién y de construccion) sean obligatorias y se
otorguen de conformidad con el Plan de Ordenamiento Territorial vigente.

5. Elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial:
fundamentacion técnicay participacion ciudadana

La elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial debe ser responsabilidad de la administracion
municipal, con el apoyo de la Direccién de Prevencion y Administracién de Emergencias y Desastres.

La esencia del proceso de elaboracién del Plan debe ser la concertacion entre los distintos intereses
economicos, sociales, culturales, étnicos y urbanisticos que coexisten en el territorio, mediante la participacion
de todos los ciudadanos y sus organizaciones. La concertacion garantiza la construccion de acuerdos entre
intereses disimiles y contradictorios, la creacion de conciencia colectiva sobre los riesgos existentes y la manera
de enfrentarlos y la vigilancia colectiva y permanente sobre las acciones de las organizaciones publicas y
privadas y sobre el actuar de los mismos ciudadanos.

La participacion de la gente debe ser especialmente intensa en:

- la definicién de los objetivos;

— la consulta sobre los riesgos de desastre existentes (para aprovechar la memoria colectiva sobre
eventos anteriores);

— la formulacién de metas;

- laejecucion de acciones que competen a todos los ciudadanos;

- lavigilancia de resultados.

El principal respaldo de la concertacién es la disponibilidad de estudios técnicos de alta confiabilidad y
con resultados accesibles a todos los ciudadanos. Conviene que el Plan de Ordenamiento Territorial sea revisado

41



Politicas publicas para la reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres naturales

a la mitad del periodo de cada alcalde y que los cambios estén respaldados por estudios técnicos que demuestre
rigurosamente variaciones en la circunstancias preexistentes, y también por procesos amplios de concertacion.

También es recomendable que el Plan de Ordenamiento Territorial tenga un documento de resumen de
muy amplia difusion, para que la ciudadania conozca los aspectos principales del Plan, de modo que pueda
participar en su ejecucidn, evaluar su cumplimiento y observar sus mandatos. El resumen debe incluir:

- Aspectos esenciales del diagnéstico;

- politicas basicas;

- metasy plazos;

— sintesis de problemas y propuestas en el ambito urbano y rural;
— normas de obligatorio cumplimiento; y

- trmites exigidos.

6. Contexto nacional e internacional del Ordenamiento Territorial
Local

El ordenamiento territorial examinado en las secciones anteriores de este capitulo depende en gran
medida de la organizacion y las decisiones locales. No obstante, esta determinado también por las relaciones
ambientales, econémicas y sociales de cada territorio y comunidad con su entorno externo: el resto del pais y el
mundo.

Desde el punto de vista de las relaciones ambientales, las medidas de ordenamiento de un territorio
particular pueden verse reforzadas o debilitadas por su contexto externo. De hecho, todos los lugares del planeta
son crecientemente afectados por fenémenos naturales suscitados por el comportamiento humano, como la
contaminacion y la destruccion de la capa de ozono. Cada territorio es, ademas, directamente influido por las
conductas de los territorios circundantes (otros municipios, el resto del pais y naciones vecinas), puesto que tales
conductas influyen directamente en los microclimas, el comportamiento de las aguas v la vulnerabilidad general
a los desastres socio-naturales.

Desde el punto de vista de las relaciones econdmicas, las relaciones de intercambio de un determinado
territorio con el resto del pais y de éste con el resto del mundo son decisivas. Los términos desiguales de
intercambio aumentan la pobreza, obligan a las regiones perjudicadas a sobreexplotar sus recursos naturales
como condicion de subsistencia y restringen la capacidad de invertir tiempo y dinero en acciones destinadas a
reducir la vulnerabilidad.

Desde el punto de vista de las relaciones sociales, las dificultades de integracion tienen alto impacto en el
ordenamiento territorial. Las diversas modalidades de discriminacién, como las relacionadas con factores étnicos
0 migratorios, siempre colocan a los méas débiles en condicion de vulnerabilidad extrema y dificultan
severamente el ordenamiento de los territorios en los cuales se refugian. Es claro, por tanto, que,

- el ordenamiento de un determinado territorio debe considerar las ventajas y desventajas inherentes a
su insercién nacional e internacional;

— el ordenamiento de cada territorio es un asunto de competencia nacional e internacional, dada la red
de interrelaciones en las cuales se inscribe.
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IV. Instrumentos financieros de
proteccion frente a los riesgos de
desastre: inversiones en
desarrollo y aseguramiento de
riesgos

1. Inversiones en desarrollo

a) Prevenir es menos costoso y mas eficiente
que reparar

Es mas humano prevenir una tragedia que acudir a remediarla.

Pero esta consideracion ética suele coincidir con una consideracion
econdmica: generalmente, reparar los dafios causados por los desastres naturales
cuesta mucho menos que prevenirlos. Aungue costara lo mismo, implica mucho
mas beneficio invertir en condiciones de bienestar y seguridad que elevan la
calidad de vida que hacerlo post-desastre para recuperar las condiciones de vida
previas al mismo. Prevenir los desastres es eficiente, equitativo y eficaz.

Veamos un ejemplo: un estudio de la Cepal y el BID sobre los costos
econémicos de los recientes desastres naturales en América Latina™ muestra
que Honduras y Nicaragua recibieron US$200 millones en préstamos para
reparar el dafio US$200 millones hubieran podido invertirse en medidas
preventivas (reubicacion de familias en areas de alto riesgo, manejo de
infraestructura en areas vulnerables, etc.), con impacto inmediato en la calidad

15

BID-Cepal: “Enfrentando el Reto”, Washington, 2000.
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de vida y la seguridad de muchas familias. El estudio muestra que es menos
costoso invertir en el manejo del riesgo que tener que pagar las consecuencias

de la falta de prevencion.

El enfoque reactivo a los desastres naturales no solamente es social y econdmicamente més costoso para
los paises, sino que afecta negativamente a las agencias de crédito, porque muchas de las deudas para programas
de reconstruccion jamas pueden ser pagadas. En consecuencia, cada vez es mas dificil obtener crédito externo de
reconstruccion en los montos y la oportunidad requeridos.

Desafortunadamente, invertir en desarrollo con enfoque preventivo es menos rentable politicamente que
movilizar recursos de reconstruccion, cuando las comunidades ignoran sus riesgos de desastre. De ahi que el
enfoque preventivo en la inversion debe sustentarse con politicas de ordenamiento territorial y educacion
ciudadana en materia de riesgos.

b) ¢ Quién debe invertir en el desarrollo con prevenciéon de
riesgos?

La prevencion es, esencialmente, un problema de desarrollo. ;Quien debe realizar las inversiones
requeridas?

En los paises desarrollados, la mayor parte de las inversiones en formacion de capital fijo (es decir,
infraestructura béasica) son realizadas por inversionistas privados y suelen incluir altos estandares de prevencién
de desastres y de responsabilidad del inversionista o constructor. EI gobierno, en tanto, concentra gran parte de
sus recursos en formacion de capital humano y capital social (es decir, servicios sociales basicos, garantia de
reglas de juego y movilizacion ciudadana), también con enfoque preventivo. A la formacion de capital ambiental
se vinculan inversionistas publicos y privados.

En los paises con bajos 0 medianos niveles de desarrollo, en cambio, los recursos publicos suelen
aplicarse en cantidades proporcionalmente mayores a la formacion de capital fijo, con muy débil vision
preventiva de los riesgos de desastre (de hecho, existen la tendencia a maximizar la cantidad de obras reduciendo
sus especificaciones). Las inversiones privadas en infraestructura, relativamente menores, también carecen de
enfoque preventivo, porque no suele atribuirse al inversionista responsabilidad en el manejo del riesgo (en
algunos paises el gobierno paga cualquier eventualidad que se presente). Cuando los desastres ocurren, es usual
que los costos de rehabilitacion o reconstruccion de la infraestructura elaborada por el sector piblico o por
inversionistas privados sean financiados con fondos publicos. Por tanto, en los paises con medianos y bajos
niveles de desarrollo existe mayor propension a los desastres y los costos publicos de la recuperacion posterior a
los desastres son extremadamente altos.

A partir de esta constatacion, conviene hacer algunas reflexiones de politica:

- Entregar al sector privado la formacion de infraestructura publica puede liberar recursos para que la
inversion gubernamental se concentre en formacién de capital humano, capital social y capital
ambiental.

— Al entregar responsabilidades en formacion de capital fijo a los inversionistas privados, es necesario
aprovechar la experiencia del sector privado en el manejo de riesgos. El riesgo es una variable
conocida por los sectores productivos, porque las inversion privada siempre opera bajo condiciones de
riesgo. El sector privado ha aprendido a operar bajo condiciones de riesgo y ser exitoso mediante la
identificacion y gestién de los riesgos. Debera, en consecuencia, establecerse un grado de riesgo de
desastre de origen natural y socio-natural que debe ser asumido por el inversionista privado, para que
éste tenga incentivos de racionalidad econdémica en el manejo de riesgos.

- Los recursos fiscales deben aplicarse con gran énfasis a la inversion en capital humano, capital social
y capital ambiental, con enfoque preventivo, para estimular més altos niveles de desarrollo y mayor
compromiso ciudadano con la prevencion de desastres y mayor vigilancia sobre la calidad preventiva
de las inversiones.
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— Cuando se presentan los desastres, es esencial determinar responsabilidades sobre riesgos que
pudieron haberse mitigado y obligar la reposicion por cuenta de los responsables. De esta manera se
estimulan también practicas preventivas de los inversionistas en infraestructura.

C) ¢ Quién debe pagar el costo de los desastres naturales y
socio-naturales?

En los paises desarrollados, una parte considerable de los procesos administrativos y de los costos de
reconstruccion y rehabilitacion post-desastre son asumidos por empresas aseguradoras y otra parte por el Estado;
en muchos casos, los costos deben ser asumidos por los causantes de las emergencias. En los paises de bajo y
mediano nivel de desarrollo, tales costos son asumidos con recursos publicos y fondos de la cooperacion
internacional, de modo que tienen un enorme costo de oportunidad sobre otros gastos en areas clave del
desarrollo.

Como se vera enseguida, quien causa dafios ambientales debe responder por ellos y el aseguramiento es
un mecanismo decisivo para reducir los niveles de vulnerabilidad y trasladar al sector privado gran parte de los
costos de reconstruccion y rehabilitacion, evitando que sean financieramente desastrosos para las comunidades
nacionales.

2. El que daia, paga

Un principio fundamental de la prevencién de desastres es que el que genera riesgo debe responder por su
mitigacién y consecuencias, especialmente si se trata de inversionistas pablicos o privados.

La practica de este principio tiene varias consecuencias de enorme beneficio. Entre ellas se destacan las
siguientes:

— Se crea disciplina social sobre las intervenciones sobre el ambiente que generan vulnerabilidad.

- Se incluye la prevencion de desastres dentro de los costos de produccién o prestacion de servicios.

- Se rompe la visién humanitaria sobre la atencién de emergencias.

- Se rompe también la vision arcaica de que el Estado es responsable exclusivo por los desastres
naturales y socio-naturales para pasar a una visién moderna que ubica la responsabilidad en quien
desarrolle la actividad generadora de riesgo.

— Se crea un importante precedente juridico y ciudadano para el establecimiento de un nuevo pacto
social en materia de prevencion de desastres y de responsabilidad sobre los dafios causados.

3. Aseguramiento

América Latina tiene una débil cultura en materia de seguros y, por ende, en el campo de los seguros
frente a desastres naturales. Muchas autoridades y ciudadanos consideran, equivocadamente, que la industria
aseguradora es un negocio abusivo Yy sin beneficios para la sociedad.

En realidad, la experiencia mundial muestra que el aseguramiento frente a los desastres naturales tiene
dos grandes ventajas: estimula la prevencion orientada por las empresas aseguradoras y garantiza financiamiento
y eficiencia en las actividades de reconstruccion post-desastre.

a) Naturaleza de los seguros

Un seguro se basa en una cierta probabilidad de que ocurra un siniestro y afecte a uno o varios individuos
de un grupo determinado 0 a sus bienes. Para cada uno de tales individuos, la posibilidad de ocurrencia del
siniestro en un periodo determinado es aleatoria, pero para el grupo total puede conocerse con relativa exactitud
(por ejemplo, en un grupo de 100 personas de 60 afios de un cierto lugar no se sabe quiénes tendran cancer en un
afo, pero puede estimarse, a partir de estadisticas conocidas, que enfermaran entre 5y 7 de los 100).

Con estas bases, el seguro distribuye el riesgo, del modo siguiente: establece el costo de la ocurrencia
probable del siniestro (5 a 7 casos) y lo distribuye entre los miembros del grupo, de tal modo que cada uno pague
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una cantidad anual proporcional, conocida como la “prima” del seguro. Al presentarse cada siniestro particular,
el seguro cubre los gastos con recursos del fondo constituido con las primas y se reserva un porcentaje por
administracion (en el ejemplo anterior podria estimarse que los tratamientos de los 5 a 7 probables enfermos de
cancer cuestan X cantidad y la prima seria basicamente un centésimo de X para cada uno de los 100
asegurados). De este modo, cuando ocurre el siniestro es posible cubrir los gastos de los afectados.

En la préctica, las compafiias aseguradoras pueden cobrar primas inferiores a las estimadas en los
estudios técnicos. Ello obedece a que parte importante de los ingresos de la compafiias se obtienen en
operaciones del mercado financiero con los recursos depositados por los asegurados, de tal modo que una
porcion de tales ingresos puede utilizarse para reducir el monto de las primas.

Es propio de las compafiias aseguradoras prestar especial atencion a la prevencion de los siniestros, pues
de ese modo se protegen ellas mismas, aumentan sus utilidades y pueden competir con menores primas (en el
ejemplo propuesto, las compafiias aseguradoras estarian interesadas en reducir el tabaquismo entre sus
asegurados para reducir el nimero de casos de cancer de pulmaén).

b) La industria aseguradora

La industria aseguradora es el principal actor de la economia mundial. Un tercio de las inversiones de
bolsa mundiales, por valor de US$15 billones de délares, son actualmente manejadas por empresas aseguradoras
y fondos de pensiones, que reportan ingresos anuales de mas de US$2 billones (cuatro veces los ingresos de la
industria petrolera). Se trata, por tanto, de una industria poderosa con una enorme capacidad financiera que
puede aplicarse a la prevencion de desastres y el financiamiento de los procesos de reconstruccion.

En los Estados Unidos un solo huracén podria generar dafios por US$100 mil millones de ddlares, de los
cuales mas del 50% estaria asegurado, reduciendo sensiblemente los costos de financiamiento publico y de los
propios afectados.

La industria aseguradora, més que cobrar primas para distribuir el riesgo entre los asegurados y pagar a
los afectados por los desastres, esta en capacidad de ofrecer paquetes de servicios de manejo de riesgo. Estos
paquetes incluyen asesoria y apoyo para la reduccion de la vulnerabilidad, capacidad de respuesta rapida en caso
de desastre y apoyo técnico junto con el financiamiento en la recuperacién después del desastre.

Dadas estas caracteristicas, hay un tremendo potencial al combinar la capacidad de las aseguradoras con
las politicas de prevencién de desastres del sector publico. La racionalidad econémica de la industria
aseguradora puede ponerse cada vez mas en funcion de objetivos de desarrollo sostenible y prevencién de
desastres de origen natural o socio-natural, que desbordan a los gobiernos y las comunidades.

C) La gestion de riesgos de desastre natural por parte de las
aseguradoras

Los riesgos de desastre natural son objeto principal de la industria aseguradora, especialmente siniestros
causados por el clima, huracanes, inundaciones y terremotos. En 1996, los siniestros por causas naturales
representaron cerca del 85% de los pagos de las aseguradoras, con un monto cercano a US$13 mil millones.

Los factores causantes de los desastres son de gran preocupacion para las empresas aseguradoras, por sus
efectos sobre la propiedad asegurada y también sobre otros rubros de aseguramiento como las cosechas, la vida'y
la salud. EI aumento reciente de los desastres naturales y socio-naturales y los eventos de clima extremo han
mostrado a los aseguradores la necesidad de encontrar respuestas manejables a problemas que van desde la
contaminacion local hasta el cambio climético a nivel mundial. Al fin y al cabo, dentro de la racionalidad del
negocio, la prevencién es mas ventajosa que pagar por siniestros que pudieron ser evitados.

Pero, ¢se preocupan realmente los aseguradores por las actividades humanas que estan deteriorando el
clima y han determinado la mayor incidencia de grandes desastres de los Ultimos afios? Definitivamente si. Baste
considerar que el aumento de tan solo 10% en la velocidad de los huracanes que suelen tener cerca de 200 km
por hora resulta en un aumento del dafio de cerca del 150%.
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Buscando reducir los riesgos y minimizar sus gastos por siniestros, la industria aseguradora actda en
cuatro frentes:

d)

Prevencion a nivel macro, mediante el estimulo a los sistemas nacionales de prevencién de desastres,
por medio de actividades tales como desarrollo de mapas de riesgo, estudio de periodos de retorno,
montaje de sistemas de alerta temprana y disefio de planes de contingencia.

Prevencion nivel micro, mediante la asesoria directa a los asegurados en la aplicacion de normas y
codigos de prevencion, y el establecimiento de incentivos y premios a los asegurados que minimizan
su vulnerabilidad.

Reaccion inmediata. Después de ocurrido un evento desastroso, las aseguradoras tratan de reaccionar
lo més rapidamente posible para controlar el dafio.

Reconstruccién. Los aseguradores estan en capacidad de movilizar recursos de todo el mundo para
financiar la reconstruccion de las zonas afectadas que estuvieren a aseguradas y, en muchos paises, se
preocupan también por participar en la gestion de los procesos de reconstruccion y minimizar sus
costos mediante planes eficaces, cronogramas de alta eficiencia, control de contratos y contratistas, y
control sobre intentos de fraude.

Asociacién gobierno-aseguradores y regulaciones sobre el
mercado asegurador

El aseguramiento relacionado con desastres naturales requiere regulaciones y apoyos estatales. Entre ellas
cabe mencionar las siguientes:

e)

Definicién de politicas, codigos y estandares para la reduccion de la vulnerabilidad. Estos son la
base de la gestién preventiva de las aseguradoras, que, de paso, pueden convertirse en una fuerza de
estimulo al cumplimiento de las normas establecidas.

Control de la antiseleccion. Las compafias aseguradoras siempre tratan de limitar el riesgo y, por
tanto, excluir a quienes muestran mayor vulnerabilidad, segin los mapas de riesgo o cobrarles primas
muy elevadas. En varios paises, el gobierno favorece la amplia cobertura, mediante actividades como
control de la seleccién negativa, pago de complemento a las primas de quienes tienen mayores riegos
0 establecimiento de mecanismos de subsidio cruzado entre las primas de los asegurados.

Estimulo al aseguramiento. Asi como en salud o transporte, en varios paises se establece la
obligatoriedad de ciertos seguros frente a riesgos de desastes naturales o socio-naturales, porque ello
redunda en el beneficio de los mismos asegurados y de la comunidad en general y reduce el riesgo de
descalabro de los fondos publicos. La masificacién del aseguramiento reduce las primas individuales
(porque logra una mejor distribucion del riesgo).

Subsidios al aseguramiento. Para estimular el aseguramiento masivo, en algunos paises el gobierno
cofinancia las primas o se hace cargo de financiar una parte de los dafios, pero permite que el sistema
de prevencion y reconstruccién sea manejado por el sector asegurador, para garantizar que su
racionalidad de prevencidn y eficacia se imponga.

La declaracion de compromiso ambiental de la industria de
seguros

En 1995, un grupo de empresas aseguradoras y fondos de pensiones (que son una modalidad de
aseguramiento), signaron la “Declaracion de Compromiso Ambiental para la Industria de Seguros", promovida
por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente. Mediante este compromiso voluntario, las
compafiias concilian su propio interés econdmico con la seguridad y el bienestar colectivo. Por tanto, las
compafiias declaran su empefio en lograr un equilibrio entre sus ganancias de corto plazo, el desarrollo
econdmico y el bienestar de la gente v, a largo plazo, la mejoria del ambiente y la reduccion de las principales
causas de desastres. A finales del afio 2000, casi 100 compafiias de 30 paises habian suscrito la declaracion.

En 1997, las empresas firmantes de la declaracién fundaron la Asociacion de la Iniciativa de la Industria
Aseguradora para el Medio Ambiente, que financia actividades de investigacion, intercambio de experiencias y
cursos de formacion tendientes a promover en la industria la reduccién de riesgos de desastres naturales y socio-
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naturales. Los miembros de esta Iniciativa intentan apoyar a los gobiernos y a la industria en identificar los
riesgos asociados a catastrofes naturales.
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f)

Principales obstaculos para la expansiéon del aseguramiento
frente a desastres naturales y socio-naturales

Los principales obsticulos para el aseguramiento en América Latina constituyen por tanto el centro de las
acciones que deben ser emprendidas. Entre ellos conviene destacar los siguientes:

La falta de una cultura de prevencion. Los gobiernos y la mayoria de los ciudadanos confian en que
no habré siniestro y que si se presenta, ya se encontrara la manera de afrontarlo.

La falta de una cultura de aseguramiento. La mayoria de las personas considera perdidos los fondos
pagados como prima si no se presenta un siniestro que las afecte.

La falta de politicas publicas para promover y apoyar el aseguramiento. La mayoria de los
gobiernos de la region no han considerado el aseguramiento como parte de sus sistemas de prevencion
y atencion de desastres y carece de estimulos y mecanismos de cofinanciacion y co-operacion. Hacen
falta ademas politicas, codigos, estandares y normas que puedan regular eficazmente las actividades
de aseguramiento.

La falta de ofertas adecuadas por parte de las aseguradoras que operan en América Latina. Por lo
general carecen de estudios de riesgo especifico, de modo que optan por primas maximas, no ofrecen
asesoria en prevencion ni promueven descuentos por practicas preventivas por parte del usuario.
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V. Atencion inmediatay
recuperacion basica: planes de
contingenciay restauracion de
servicios

Las acciones inmediatamente posteriores a un evento destructivo de
origen natural o socio-natural son criticas. Es frecuente que las pérdidas de vidas
y las secuelas de enfermedad sean superiores en la fase posterior a la
manifestacion de un fenémeno natural que las directamente causadas por éste.

Los objetivos de la recuperacién basica son:

— Salvar vidas en peligro.

- Reducir el sufrimiento.

— Minimizar los riesgos derivados de la emergencia original de
contingencia para (encadenamiento).

- Restaurar las condiciones esenciales de la vida.

— Minimizar el impacto ambiental.

Las actividades principales, consecuentes con los objetivos son:

- Atencion inmediata: rescate, evacuacion y asistencia de emergencia.
— Restauracion de servicios basicos y garantia de abastecimiento.
— Obtener informacion que facilite el proceso de reconstruccion.

Estas actividades tienen aspectos altamente especializados, que requieren
experticia y entrenamiento y, otros aspectos que involucran a las comunidades
afectadas y a todos los agentes publicos, que deben tener conocimiento previo y
entrenamiento para realizar las acciones requeridas. Por este motivo, no pueden
ser acciones improvisadas ni tampoco pueden dejarse al manejo exclusivo de
los organismos de socorro. Su base deben ser los planes de contingencia para
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cada riesgo en cada territorio.

Los paises de América Latina han logrado avances en la capacidad para atender emergencias pequefias y
medianas, pero contintan siendo muy débiles frente para enfrentar desastres mayores en la fase inmediatamente
posterior a la emergencia. En los Gltimos grandes desastres de América Latina (los huracanes Georges y Mitch,
el Fendmeno del Nifio, el terremoto de 1999 en Colombia y los sismos del 2001 en EIl Salvador), los gobiernos
desconocieron las organizaciones existentes en cada pais para atender las emergencias. Ello demuestra su bajo
nivel de legitimidad vy la falta de preparacion de las instancias politicas y la sociedad en general para el manejo
de los desastres.

1. Ejecucion del plan de contingencia para cadariesgo en cada
territorio

Un subproducto fundamental de los Planes de Ordenamiento Territorial son los Planes de Contingencia.
En esencia, tienen tres componentes:

- Simulacién de emergencias, en distintos escenarios probables, para analizar las caracteristicas,
comportamientos y consecuencias de cada evento previsible en las condiciones particulares de cada
territorio. En este aspecto son de crucial importancia:

*Analisis de escenarios de eventos probables (alta 0 mediana intensidad) para cada tipo de riesgo,
complementado con andlisis de zonas especificas (norte o sur, por ejemplo) y de momento (de dia
0 de noche, entre semana o en festivo).

* Andlisis la vulnerabilidad funcional, es decir, de las consecuencias inmediatas en los servicios
bésicos (dafios en la red de transporte y acceso a las distintas zonas, dafios en las redes de
acueducto y electricidad, dafios en el sistema de comunicaciones).'®

* Analisis de consecuencias esperables, segin los comportamientos simulados (muertos, heridos,
dafios, dificultades de acceso).

— Disefio de los procesos de atencion inmediata adecuados para los escenarios simulados, para definir
los procesos y responsabilidades 6ptimos para garantizar la maxima efectividad. Incluye
responsabilidades tan diversas como:

Rescate.

Logistica de apoyo a los grupos de rescate.

Evacuacion.

Transporte de personal de rescate, de heridos, de familias evacuadas, de personal de salud, etc.
Alojamiento temporal.

Abastecimiento de afectados, evacuados y personal de apoyo.
Proteccion de bienes en zonas evacuadas.

Financiamiento.

Censo de afectados.

Informacidn al publico.

Coordinacién entre organismos locales, provinciales y nacionales.

% ok o X % % ok X X

— Entrenamiento, tanto especializado como masivo, para lograr que cada quien conozca y sepa ejecutar
sus responsabilidades, puedan afinarse los mecanismos de coordinacion y los ciudadanos corrientes
adquieran actitudes y précticas adecuadas. Incluye, esencialmente:

6 Este es un ejemplo de vulnerabilidad funcional que podria elevar significativamente la pérdida de vidas después del fenémeno

natural: En caso de un evento sismico como el que suele presentarse en Bogota cada 100 afios, los dafios directos no serian extremos,
pero saltarian todas las vulnerabilidades funcionales de la ciudad: el colapso de las vias imposibilitaria apagar los incendios y haria
muy dificiles las labores de rescate; el centro hospitalario nacional, que concentra gran parte de las camas hospitalarias seria
inaccesible, y habria grandes dificultades para el abastecimiento y alojamiento temporal de personas por la insuficiencia de espacios
plblicos y de recreacién en muchas zonas de la ciudad. Condensado de los estudios preparatorios del Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogot4, 1999.
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* Entrenamiento de especialistas en actividades como rescate, estabilizacion de personas en estado
critico, transporte, etc..

* Entrenamiento de las entidades sectoriales en las labores especificas de su competencia (transporte,
atencion de heridos, abastecimiento, comunicaciones, etc.).

* Puesta a prueba de los sistemas de coordinacion, mediante simulacros con participacion de todas
las entidades y organismos concernidos.

* En algunos casos, simulacros con participacion de las comunidades.

Los Planes de Contingencia y la preparacion asociada a ellos permiten realizar las primeras tareas de
atencion inmediata. Su eficacia depende esencialmente de dos variables:

La participacion de todos los actores requeridos y la movilizacién adecuada de la misma comunidad
afectada (segun el Plan de Contingencia).

Una direccion Unica y legitima, que incluya la orientacidn técnica especializada y la decision politica,
bajo la responsabilidad del gobierno nacional, provincial o local, segun el caso.

La experiencia muestra que, por oposicion, la atencion inmediata es poco eficaz cuando es realizada
exclusivamente por algunos organismos (como la Defensa Civil o las Fuerzas Armadas) y cuando el mando es
asumido por agentes inexpertos, existen diferentes centros de direccion en paralelo o no se coordina la
orientacion politica y la técnico-cientifica.

Con base en los Planes de Contingencia, las principales actividades de atencion inmediata son:

Busqueda y rescate de personas afectadas. Dos aspectos de particular importancia son contar con
expertos en rescate y contar con la logistica necesaria (equipos especializados, transporte, respaldo en
comunicaciones).

Asistencia médica para los afectados. Asistencia in situ, para quienes son atrapados; estabilizacion de
casos criticos; transporte adecuado; disponibilidad de personal, instalaciones de emergencia, equipos,
suministros y medicinas; atencion psicologica y familiar.

Identificacion y control basico de nuevos riesgos derivados de la emergencia. Inventario de nuevas
amenazas por deterioro de edificaciones, dafios en la infraestructura y las lineas vitales, incendios,
contaminacién, cambio en la hidraulica de los rios, posibilidades de remocién de masas, epidemias,
etc., y emprendimiento de acciones para controlar dichas amenazas.

Evacuacion de las zonas de peligro. Informacion para los potenciales afectados, salida con minimo
riesgo, transporte masivo, transporte para personas con limitaciones, transporte de animales
domeésticos.

Alojamiento y abastecimiento temporal. Suministro de lugares de permanencia, alimentacion, abrigo,
apoyo psico-afectivo, actividades de cuidado infantil. Suministro de lugares de permanencia para
animales domésticos.

Identificacion de personas. Censo de muertos, desaparecidos, heridos por lugar de remision y
evacuados por lugar de alojamiento temporal, para facilitar la informacién a los familiares,
reunificacion de las familiar, programas posteriores de subisidios, informacion noticiosa y valoracion
de la emergencia.

Disposicion adecuada de cadaveres. En caso de que hubiere caddveres humanos y animales,
establecer mecanismos para controlar el efecto contaminante y para disponerlos de manera adecuada.
En el caso de las personas fallecidas, procurar su identificacion y tratar de que su exhumacién no
contrarie las practicas culturales de sus familias.

Proteccion de bienes. Cuidado de las zonas evacuadas para evitar saqueos, puesto que en muchos
casos esta preocupacion es el principal obstaculo para evacuar zonas de riesgo.

Control de lineas vitales. Controlar las fugas y dafios peligrosos en las redes de gas, agua y
electricidad.

Evaluacion preliminar de dafios. Inventario de dafios humanos, fisicos, ambientales y econdmicos,
para orientar los procesos de reconstruccion.

Informacion y Comunicaciones. Garantia de informacion oportuna y confiable para los afectados,
sus familias, la opinidn pdblica y la comunidad internacional.
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2. Restauracion de servicios basicos y abastecimiento

Emprendidas las acciones inmediatas, es necesario iniciar también la restauracion (o rehabilitacion en
algunos paises) de los servicios basicos y garantizar el abastecimiento esencial a los afectados.

Su objetivo es garantizar las condiciones esenciales para que la vida se mantenga y para que no haya
nuevos dafios fisicos, psiquicos, sociales, econdmicos y ambientales posteriores a la emergencia.

La experiencia reciente muestra que en varios casos este aspecto fue desastroso. No hubo capacidad para
atender a los damnificados de manera que muchos de ellos fueron dejados a su suerte, se presentaron epidemias
y enfermedades, hubo severos conflictos familiares y comunitarios, se deterior6 la economia local por causa de
la especulacion y la desocupacion y hubo elevada presencia de traumas psicolégicos.

Las acciones requeridas en la fase de restauracion son las siguientes:

— Operacion de Albergues. Cuando hay pérdida de viviendas e infraestructura o las condiciones de
riesgo permanecen en ciertas zonas, es necesario garantizar albergue y abastecimiento a los afectados
y a los evacuados. Para el efecto, es recomendable:

* Garantizar albergue y abastecimiento todo el tiempo que sea necesario, hasta que las familias
puedan regresar a sus viviendas habituales o a las previstas para sustituir a las destruidas o en alto
riesgo.

* Reasignar a las familias damnificadas y evacuadas en albergues transitorios segun sus lugares de
origen, para que comiencen a reconstruirse los lazos comunitarios.

* Promover un gobierno local participativo y democratico en los albergues.

* Establecer actividades laborales, educativas y recreacionales que tengan ocupadas a todas las
personas de todas las familias y especialmente a los nifios.

* Brindar atencién en médica y psico-social a los afectados y evacuados.

- Restablecimiento de los servicios vitales. Garantizar el acceso al agua y como segunda prioridad,
poner en funcionamiento los servicios de energia eléctrica, gas para uso doméstico y comunicaciones
telefonicas y radiofonicas.

La recuperacion del agua es decisiva. Para los seres humanos, se debe garantizar el acceso a agua
potable, bien sea por la recuperacion de las redes domiciliarias 0 mediante la distribucién de
emergencia. Paralelamente, es indispensable prevenir el consumo de agua contaminada.

Tras el huracan Mitch, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia “UNICEF-de Honduras
concentro sus esfuerzos en la distribucion de agua potable entre los damnificados. Para ello utilizd
todo tipo de medios, segun la localizacion de los afectados, incluyendo la provision mediante
camiones cisterna en las zonas accesibles por via terrestre y mediante helicopteros en las aisladas..
Este servicio salvd muchas vidas y evit6 desastrosas secuelas en la salud de los sobrevivientes.

También es necesario recuperar rapidamente los sistemas de suministro de agua para garantizar la
vida de los demas seres vivos (recuperacion de rios, lagunas, sistemas de riego, drenajes, €tc).

Los servicios de energia eléctrica y gas son esenciales para la coccion de alimentos y para la
calefaccion. Los de comunicaciones telefénicas para facilitar el reencuentro de las familias y el
intercambio de informacidn critica. Los de radiodifusion, para orientar y apoyar a los damnificados.

- Restablecimiento de los Servicios Sociales Basicos. Garantizar el acceso de alimentos y la prestacién
de los servicios de:
*Nutricidn.
* Salud.

* Educacion.
* Cuidado infantil.

— Control de epidemias y descontaminacion. Control de focos de infeccion, control de vectores,
inmunizacion masiva, recuperacion de aguas contaminadas.
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— Garantizar el acceso a la zona afectada. Restablecimiento de las redes de transporte o provision de
medios de transporte alternativos, que garanticen la circulacion de personas y bienes.
— Dinamizacion de la economia local. Creacion de condiciones para:

* ampliar el empleo y la generacién de ingresos familiares;
* regular el abastecimiento de los mercados para evitar especulacion.

- Participacion social e informacion. Promover mecanismos representativos de los damnificados y
evacuados para concertar con ellos las decisiones y estimular su participacién activa en las actividades
de restauracion. Mantener a las comunidades informadas mediante indicadores de situacion y
descripcion de las acciones en curso.

3. Identificaciéon del impacto

En la fase inmediatamente posterior a la emergencia también es necesario identificar todos los dafios
causados, para poder controlarlos y para orientar las actividades de recuperacion y reconstruccion.

Tradicionalmente se utilizé como criterio de medicion de impacto el nimero de muertos. Esta medida es
insuficiente porque no provee de orientaciones sobre los esfuerzos requeridos para la atencién inmediata y la
reconstruccion.

La erupcion del volcan Nevado del Ruiz, en Colombia, produjo mas de 20 mil muertes, pero los
esfuerzos de atencion inmediata y reconstruccion a favor de los 30 mil sobrevivientes y afectados
indirectos fueron sustancialmente menores que los demandas por el terremoto de enero del 1999,
que produjo menos de mil muertos pero dejo sin vivienda a mas de 200 mil personas y destruyd las
fuentes de ingreso y sustento de muchos mas.

Para la identificacion del impacto son necesarias las siguientes actividades:

- ldentificacion integral de los dafios. Muchos de los dafios fisicos, sociales, ambientales y econémicos
no son evidentes a simple vista y se requiere el concurso de expertos, con una coordinacion Unica que
permita una vision integrada. Deben realizarse los siguientes estudios, teniendo en cuenta efectos en el
corto, mediano y largo plazos:

*Analisis de efectos en las edificaciones, la infraestructura y las redes de servicios, para identificar
riesgos, necesidades de demolicion y posibilidades de recuperacién.

* Andlisis de efectos sociales, tales como afectacion en el tejido social, en las organizaciones
existentes y en las reglas del juego de las relaciones humanas.

* Analisis de efectos ambientales, tales como deterioro en los servicios ambientales y en la
sostenibilidad de los ecosistemas locales.

* Anélisis de efectos econémicos, tales como modificacion o deterioro de la economia local y
regional, deterioro de los pequefios productores, afectacién de la economia campesina, incremento
de precios, alteracion de tasas de interés, desvalorizacion de propiedades y pérdida de dindmicas de
inversion.

- Identificacion de los afectados indirectos. La identificacion de los afectados directos se ha realizado
en la atencion inmediata. El andlisis integral de los dafios, descrito en el acépite anterior, permite
identificar los afectados indirectos, que aunque no localizados en la zona de emergencia, son
profundamente perjudicados y pueden llegar a tener perjuicios tan grandes como los de aquellos que
perdieron sus viviendas. La afectacion indirecta suele ser:

* Por razones econdmicas: pérdida del empleo o de la actividad laboral, pérdida del mercado para
sus bienes, pérdida de activos o de cartera, etc..

* Por razones ambientales: pérdida del acceso a servicios ambientales criticos para su subsistencia,
como biomasa para energia, caza y pesca, minerales de extraccion, etc..

- Cuantificacion de dafios y efectos. La cuantificacion de dafios y efectos directos e indirectos puede
realizarse a partir de los analisis de los dos acapites anteriores y tiene triple utilidad:
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permite estimar los costos de la reconstruccién, para estar en capacidad de movilizar los recursos
requeridos;

permite estimar los montos necesarios para compensar 0 morigerar el dafio de los damnificados,
mediante transferencias, subsidios o adjudicaciones;

permite realizar andlisis de costo-efectividad de acciones preventivas que hubieran podido evitar la
emergencia, para estimular el desarrollo de précticas de prevencion.

CEPAL tiene una metodologia para realizar esta cuantificacion de dafios y efectos.

— Calificacion del dafio humano y social. Los desastres causan traumas personales, familiares y
sociales que no pueden ser cuantificados, pero deben ser jerarquizados para emprender acciones que
permitan atenuarlos. Desafortunadamente este aspecto es aun incipiente. No obstante, la experiencia
muestra la importancia de tener en cuenta:

*

*

Traumas personales.

Traumas familiares y modificaciones en la estructura de las responsabilidades dentro del hogar
(hogares sin padres, hogares monoparentales, cargas sobre los menores de edad, los invalidos o los
ancianos).

Traumas sociales, por alteracion en las relaciones comunitarias y en las reglas de juego y
convivencia.

— Calificaciéon del dafio ambiental. Tampoco pueden cuantificarse muchos dafios ambientales que
conviene caracterizar para proveer correctivos. Al respecto conviene hacer un analisis del deterioro de
los servicios ambientales, o sea, de los beneficios de la naturaleza a la vida humana (ver al respecto la
parte pertinente en el capitulo I1). Para la calificacion del dafio ambiental puede utilizarse una escala

como la presentada en la tabla siguiente:

Cuadro 6
CALIFICACION DE DANOS AMBIENTALES
Impacto Concepto Calidad Extension Plazo de Costos de
ambiental del dafio del dafio recuperacién | Recuperacion
Nulo No apreciable Casi Muy poco Muy corto Ninguno
Inexistente alcance
Minimo Visible, pero sin importancia para | Poco Puntual Corto Bajos
la estabilidad del sistema
Moderado Alteracién notoria pero Notorio Local Corto 0 Medianos
circunscrita a un &mbito reducido mediano aaltos
Severo Alteracion notoria y extendida Muy notorio Local o Mediano o Altos o
Extensivo largo muy altos
Muy severo | Alteracién notoria y extendidas, Profundo y Local o Mediano o Muy altos
con consecuencias muy dafiinas | destructor extensivo largo
Total El sistema es irrecuperable Total o Local o Muy largo o Incalculable
casi total extensivo irreversible

54

Fuente: Modificado de Mata, A., 1995.



CEPAL - SERIE Medio ambiente y desarrollo N° 50

VI. Recuperacion permanente: plan
de reconstruccion

Después de las acciones inmediatamente posteriores a un evento
destructivo y de la restauracién de los servicios basicos indispensables para
conservar la vida, llega la fase mas compleja, mas costosa en términos
institucionales, politicos y financieros, y mas exigente en términos de tiempo: la
reconstruccion.

En América Latina, una parte importante de los desastres ocurre
durante la fase de reconstruccidn, porque independientemente de la magnitud
del dafio causado durante el evento destructivo, no se logra la recuperacion, las
areas afectadas resultan empobrecidas y se aumentan las condiciones de
vulnerabilidad.

Un afio después de Mitch, cientos de personas continuaban en albergues,
pero la mayoria de los damnificados habian sido despedidos de ellos sin haber
recuperado siquiera sus condiciones basicas de subsistencia (ingresos, seguridad
alimentaria, acceso a la escuela, vivienda, salubridad minima). Muchos que no
fueron directamente afectados, carecen todavia de agua potable, tierra cultivable
o mercado para los productos que antes vendian en las poblaciones destruidas.

La reconstruccion es la recuperacién del dafio fisico, social, econémico y
ambiental, para lograr, al menos, las condiciones de vida previas al evento
destructivo, en condiciones de menor vulnerabilidad para reducir, en el mayor
grado posible, el riesgo de que el desastre se repita.

Veamos las implicaciones del concepto de reconstruccion:
— Implica la recuperacion de:

* El dafio personal;
* el dafio social;
* el dafio econdmico;
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* el dafio ambiental;
* el dafio fisico.

- Implica que tal recuperacion logre:

* al menos las condiciones de vida previas al evento destructivo, porque de lo contrario el desastre
permanece (En términos técnicos, se trata de lograr la resiliencia planteada en el capitulo I).

* la reduccidn, en el mayor grado posible, de la vulnerabilidad que originé la emergencia, como
condicion de supervivencia.

1. ¢Quéreconstruir: lainfraestructura, la sociedad o el
ecosistema?

Es comun que los esfuerzos de reconstruccion se concentren en recuperar la infraestructura. Suele ocurrir,
por tanto, que un empresario de la construccién sea designado como gerente del proceso de reconstruccién, que
la propuesta de reconstruccién tenga como eje una propuesta urbanistica o un plan de vivienda y obras publicas
y que la ayuda externa se destine con prioridad a mitigar las penalidades de la emergencia y a reconstruir las
edificaciones perdidas.

La experiencia internacional y las evaluaciones realizadas a los procesos de reconstruccion muestran que
esas practicas nacen de una vision apenas epidérmica de los procesos de desastre y llegan a prescindir de los
aspectos esenciales de la reconstruccion.

Lo que aparece a la vista después de un sismo, una inundacién, un huracdn o una avalancha es la
destruccion fisica. Pero los principales dafios (ademas de la pérdida de vidas y sus secuelas de alteracion
familiar) tienen que ver con el trauma psiquico, la destruccion del tejido social, la alteracion de los mercados, la
pérdida de las fuentes de ingreso y trabajo, la dificultad para acceder a servicios sociales basicos (nutricion
adecuada, educacion basica, salud, agua potable y saneamiento), el deterioro de los servicios ambientales y los
dafios en el ecosistema.

Después de la desaparicion de la ciudad de Armero en 1985, un campesino acusado de no estar
conforme con la vivienda que le brindaba el organismo de reconstruccion explicaba: “es que me
quieren dar una casa y yo lo que necesito es un pedazo de tierra: con la casa no como, con la tierra
podemos comer y conseguir casa’. Muchos de los adjudicatarios de las viviendas construidas en
Lérida (zona escogida para la reubicacion de sobrevivientes), las vendieron por debajo del costo
para acceder a recursos productivos o para desplazarse a ciudades con mayor dinamismo
econdmico, que les permitieran acceso a ingresos. El sesgo urbanizador y no la presunta
ignorancia de los damnificados explica por qué gran parte de los actuales residentes en las
urbanizaciones construidas tras la erupcion del Volcan Nevado del Ruiz no son los damnificados
sino compradores que aparecieron posteriormente.

Los procesos de reconstruccion deben, por tanto, concebirse como acciones integradas para:

— Recuperarse del dafio personal: atencion psicolégica, recuperacion de la confianza y la autoestima.

— Recuperarse del dafio social: recomposicién de las familias y sus relaciones internas, de las
relaciones sociales y comunitarias, de la vida politica local, de la institucionalidad en términos de
pacto social, reglas del juego y ejercicio de las responsabilidades colectivas.

- Recuperarse del dafio econdmico: reactivacion de la fuentes de ingreso personal y familiar, del
funcionamiento de los mercados locales de trabajo, bienes y servicios, del crecimiento productivo, de
los niveles de bienestar y, en general, de toda la economia regional.

- Recuperarse del dafio ambiental: restablecimiento y regeneracion de los ecosistemas, restitucion
permanente de los servicios ambientales y de las condiciones para la conservacion de la vida.

— Recuperarse del dafio fisico: restitucion de la vivienda y de la infraestructura fisica de bienes y
servicios (vias, zonas de recreacion, zonas de produccidn, zonas de desarrollo cultural y social, etc.).

— Recuperarse del dafio en las relaciones con el entorno: restitucion de los canales de intercambio
social, cultural y econdmico con el medio externo.
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2. ¢Qué lograr: las condiciones previas o mejores niveles de
desarrollo?

Como se planteaba arriba, un proceso de reconstruccion debe lograr la recuperacion las condiciones de
vida previas al evento destructivo, pero con reduccion de la vulnerabilidad que origind la emergencia.

Es evidente que deben recobrarse, al menos, las condiciones previas de vida. Pero la recuperacion
implica, ademas, que se reduzca la vulnerabilidad para evitar un nuevo desastre. La base de la evolucion y la
conservacion de la vida en la historia natural y humana ha sido la adaptacion al medio con reduccion de la
vulnerabilidad.

La reduccion de la vulnerabilidad implica, obviamente, reducir sus factores determinantes: la pobreza, el
uso inadecuado del suelo, la carencia de ordenamiento territorial y la destruccion del habitat natural.

Reducir la vulnerabilidad significa, en Gltima instancia, que la reconstruccion debe emprenderse como un
programa de desarrollo. Precisamente fueron las condiciones previas de bajo nivel de desarrollo las generadoras
de vulnerabilidad y causantes del desastre, de modo que el reto de la reconstruccién es un reto de desarrollo.

Concebir un proceso de reconstruccion como una estrategia de desarrollo implica, en esencia, tres
caracteristicas:

- integralidad: involucra de manera interrelacionada los aspectos sociales, politicos, econémicos y
ambientales;

— legitimidad: representa un consenso entre los diferentes estamentos de la sociedad respecto de los
objetivos y las prioridades; y

- movilizacién: convoca el esfuerzo de todos los sectores y agentes sociales.

3. Caracteristicas del proceso de reconstruccion

Los procesos de reconstruccion son variados. Dependen del tipo de desastre, de los dafios causados y de
la capacidad institucional. No obstante, la experiencia internacional muestra un conjunto de factores necesarios
para garantizar el éxito de un proceso de reconstruccion.

Tales factores son los siguientes:

- Adopcion participativa de prioridades y rutas criticas. La primera causa de fracaso de los procesos de
reconstruccion deriva de no consultar a los damnificados sobre sus prioridades y sugerencias. No
partir de un acuerdo con los afectados es garantia de ilegitimidad del proceso de reconstruccion,
independientemente de la bondad de las propuestas técnicas y de la magnitud de los recursos
invertidos.

La consulta suele ser dificil, por causa de las diferencias de opinién y la existencia de solicitudes
desmedidas. No obstante, debe continuar hasta llegar a acuerdos previos al comienzo de las acciones
de reconstruccion. De lo contrario, los desacuerdos se manifestaran méas adelante, cuando las obras
estén avanzadas y las soluciones sean mucho més costosas.

Es importante que la consulta se conciba como en un ejercicio de maximizacién con restricciones, es
decir, que los afectados tengan certeza sobre la capacidad operativa y el monto maximo de recursos
disponibles y participen entonces en las definiciones sobre su aprovechamiento optimo. Una vez
acordado el qué hacer, es importante acordar también el como, es decir, el proceso a seguir y los
plazos previstos.

Por lo general, la consulta aporta a los expertos en reconstruccion gran cantidad de informacion y
sugerencias beneficiosas. Ademas, contribuye decisivamente a que la comunidad traumatizada por el
desastre recupere su cohesién.

Los acuerdos son la base de la planificacion en reconstruccion.

- Disefio técnico de alto nivel y planificacion por resultados. Una vez terminada la concertacion con
los damnificados, debe prestarse especial atencion al disefio técnico del proceso de reconstruccion
(por ejemplo, estudio de ventajas comparativas para el fomento econémico, seleccién de terrenos y
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estudios de suelos, disefio de viviendas y obras urbanisticas, seleccion de especies para reforestacion,
etc.).

Es esencial que el disefio establezca con detalle las metas que van a ser logradas, los plazos
estimados y los costos unitarios. Esta base es indispensable para la vigilancia y la rendicién de
cuentas y para que el proceso de reconstruccion pueda tener multiples ejecutores sin perder
transparencia.

La improvisacion y el afan de comenzar las acciones sin los debidos disefios técnicos son la principal
causa del incremento de costos y plazos en la mayoria de los programas de reconstruccion.
Integralidad. Como se ha planteado arriba, existe la tendencia a concentrar la reconstruccion en la
recuperacion de la infraestructura. En realidad, los procesos de reconstruccién deben ser integrales, es
decir, incluir la superacion del dafio social, econémico, ambiental y fisico. Ademas, deben procurar
que estas facetas se enfrenten simultdneamente (por ejemplo, lograr que la recuperacion de la
infraestructura fisica se realice mediante acciones que recuperen el dinamismo de la economia local,
restablezcan las relaciones comunitarias y contribuyan a un mejoramiento de las condiciones
ambientales).

También en funcion de la integralidad, la reconstruccién debe tener un claro criterio preventivo
(recuérdese que la prevencion de desastres es integral) y, por tanto, debe realizarse teniendo en cuenta
criterios de ordenamiento territorial, usos del suelo, aplicacién de normas sobre construccién y
aseguramiento de bienes.

Es necesario que la reconstruccion se convierta en un reactivador de la actividad econémica local y
regional. De hecho, todos los procesos de reconstruccién tienen la posibilidad de convertirse en
generadores de empleo e ingresos en el corto plazo y en soporte de nuevas y méas dindmicas
actividades econdémicas para las zonas afectadas. Reconstruir eliminando las causas de vulnerabilidad
muchas veces exige invertir en actividades que den nueva vida a la economia local y regional.
Fortalecimiento del orden institucional. Las evaluaciones sobre los procesos de reconstruccién en
América Latina muestran que una de sus fallas més generalizadas radica en su usurpacion de la
institucionalidad local. El error de crear para la reconstruccién un aparato paralelo que se toma las
funciones de los mandatarios locales y de las entidades pUblicas nace de la percepcion de que la
gestion publica es ineficiente e ineficaz y que estas restricciones deben superarse con un mecanismo
agil de orientacion privada o no gubernamental.

Ciertamente la gestion publica ordinaria tiene muchas limitaciones. De hecho, esas limitaciones son
responsables en parte de la vulnerabilidad que dio lugar al desastre. Al concebir la reconstruccion
como desarrollo integral (no simplemente con construccion de obras fisicas), existe la responsabilidad
de concebirla precisamente como un proceso de fortalecimiento de la institucionalidad local, es decir,
de las reglas del juego, de la eficacia de las organizaciones, del buen uso de los recursos, de la
vigilancia ciudadana y de la democracia local. De lo contrario, los factores institucionales generadores
de vulnerabilidad seguiran presentes.

Garantizado el fortalecimiento institucional local y, por tanto, la direccién publica del proceso de
reconstruccion, es indispensable buscar la méxima eficiencia y eficacia en las acciones de
reconstruccion y en estos aspectos el sector privado y las ONG tienen grandes ventajas.

El modelo 6ptimo, por tanto, es aquel que reconoce el ordenamiento institucional local y lo fortalece,
que conserva el caracter publico y democratico de las decisiones y que se apoya en la capacidad
ejecutora del sector privado y los organismos no gubernamentales, con responsabilidades claras y
rendicién de cuentas a la ciudadania.

Integracién entre lo técnico con lo politico. Un corolario del criterio anterior es que la cabeza del
proceso de reconstruccién debe combinar la direccién politica y la direccién técnica. Algunos
procesos de reconstruccion tienen severas dificultades porque cuentan con una direccion estrictamente
técnica, que suele ser eficaz en sus propuestas, pero resulta distante de la gente y de los procesos
ordinarios de toma de decisiones. Otros, en cambio, tienen una direccion exclusivamente politica, que
pierde la dimension técnica y los criterios de eficiencia.

Las mejores experiencias de reconstruccion son aquellas que logran integral la direccion del
mandatario local o regional con un equipo de soporte técnico de alto nivel y procedimientos muy
efectivos de coordinacion entre ambos.
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— Transparencia en la gestion de fondos y la contratacion de obras. Los procesos de reconstruccion
suelen movilizar grandes cantidades de recursos y generalmente cuentan con procedimientos
excepcionales de contratacion y compras. Por esas razones, recaen sobre ellos permanentes sospechas
muchas veces infundadas y son victimas de las criticas frecuentemente injustas de quienes se sienten
excluidos. Pero son también especialmente propensos a la corrupcion.

Las razones anteriores explican por qué una condicion ineludible de éxito de los procesos de
contratacion es lograr el maximo de transparencia en todas sus actuaciones, especialmente en la
gestion de fondos y la contratacion de obras.

La gestion de fondos debe estar a la vista. Es decir, debe informarse al plblico, con detalle, la
cantidad de recursos recibidos por cada una de las fuentes y el uso especificos de tales recursos. De
este modo, los aportantes tendran la certeza de que sus contribuciones han sido contabilizadas y todos
sabran el destino de los fondos y el costo de cada una de las acciones emprendidas. Es conveniente,
ademas, que el manejo de fondos sea sometido al escrutinio permanente de una entidad de vigilancia
financiera con reconocida solvencia internacional.

Es importante que todos los recursos sean informados conjuntamente. Muchos errores de manejo en
programas de reconstruccion se presentan cuando hay distintas fuentes que manejan aisladamente sus
mecanismos de financiamiento y los reportan a la comunidad aisladamente, de tal manera que no se
pueden examinar conjuntamente y existe la posibilidad o la sospecha de que haya superposicion de
gastos.

La contratacién y las compras, aunque cuenten con procedimientos excepcionales para darles
agilidad, deben ser también transparentes. En especial debe ponerse especial cuidado en realizar
concursos Y lograr que sean transparentes, univocos y de dominio publico los criterios de calificacion
de los proponentes o proveedores.

- Financiamiento sano. Una decision dificil en los procesos de reconstruccion atafie a la estructura de
financiamiento. Todas las fuentes tienen ventajas y desventajas. Por ejemplo:

* El financiamiento de la reconstruccién con recursos ordinarios de la nacién y los entes locales tiene
ventajas por su disponibilidad inmediata, pero tiene un alto costo de oportunidad frente a otras
necesidades del desarrollo actual.

* El financiamiento con recursos del crédito evita el costo de oportunidad actual, pero impone cargas
y costos de oportunidad a las generaciones futuras.

* El financiamiento con recursos de la cooperacion internacional tiene menor costo de oportunidad
que los anteriores, pero suele presentar demoras y dificultades para lograr la integralidad y la
institucionalidad requeridas en los procesos de reconstruccion.

Tras analizar opciones, cada proceso de reconstruccion debe definir una estructura Gptima de
financiamiento, que posiblemente combine diferentes opciones, y hacer explicitas las ventajas y
costos de la combinacién adoptada.

- Rendicién de cuentas e informacion publica. Los criterios anteriores tienen un elemento comdn: la
necesidad de que la comunidad esté permanentemente informada sobre los resultados esperados, el
avance de las acciones, los costos unitarios, los agentes responsables, el monto de los recursos
disponibles y los pagos previstos y realizados. Esta es la manera como las autoridades responsables de
la reconstruccion rinden cuentas sobre sus acciones y la base de la vigilancia ciudadana. Es, ademas,
la principal garantia de transparencia en el proceso y, por tanto, de legitimidad y apoyo ciudadano.

En este aspecto conviene, por ejemplo, que se reporte con alta periodicidad la informacion clave en
una pagina de los periddicos de mayor circulacion y que existan mecanismos independientes de
veeduria, en cabeza de entidades de reconocida imparcialidad y solvencia moral.

— Participaciéon ciudadana. El otro elemento comin de los criterios de éxito es la participacion
ciudadana. Esta debe darse especialmente en cuatro aspectos:

adopcion de prioridades;

informacién de dominio publico sobre metas, avances y costos;
emprendimiento de procesos de reconstruccion econémica y social;
educacion y organizacion comunitaria en materia de prevencion de desastres;

* % ok
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* existencia de mecanismos de interlocucién directa y “en linea” entre los afectados y los
organismos responsables de la reconstruccién (sugerencias, quejas, solicitudes, etc.).

La reconstruccion garantiza que un desastre termine y la vulnerabilidad se reduzca. Si fracasa, el desastre
permanece indefinidamente.
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VII. El marco institucional para la
prevencion y atencion de
desastres

Puede afirmarse que el marco institucional para la gestion de riesgos y la
reduccion de desastres en Latinoamérica se caracteriza por el enfoque reactivo,
la dispersion de esfuerzos, el centralismo, el distanciamiento entre las acciones
gubernamentales y las privadas y comunitarias, la descoordinacion entre las
entidades de atencion de desastres y las encargadas de la investigacion, la
capacitacion y la prevencion.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, los sistemas de atencion
de desastres nacieron en la década de los 70 con la creacion de los organismos
de Defensa Civil o equivalentes. Estos organismos se especializan en las
actividades de rescate y respuesta inmediata a las emergencias, llegando a
hacerlo con alto grado de eficacia, pero tienen baja capacidad de acci6n
preventiva. En algunos paises se ha intentado otorgarles funciones de reduccion
de vulnerabilidades, pero tales esfuerzos no han sido efectivos, porque, como se
ha visto, se trata de funciones son propias de los municipios, de los entes
gjecutores de la gestién publica, de las corporaciones de desarrollo, de las
empresas privadas y de las comunidades.

Con algunas excepciones, los sistemas existentes en Latinoamérica para
la gestion de desastres comparten las siguientes caracteristicas:

— Concentran la intervencion gubernamental en la respuesta a las
emergencias producidas y, s6lo en ciertos casos, en los preparativos
para la atencién de desastres, pero tienen escasa fuerza en materia
preventiva. Es muy débil el compromiso politico para evitar la
acumulacion de riesgos y por lo general no existen consideraciones
de riesgo en las inversiones de desarrollo. En muy pocos paises se
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otorga prioridad a la prevencion mediante la reduccion sistemética y deliberada de la vulnerabilidad,
pero aln en estos casos suele haber separacion entre la estructura institucional para la prevencion y la
organizacion para la atencion de emergencias.

Operan con estructuras altamente centralizadas, verticales y estrictamente jerarquizadas, distantes de
las comunidades, politicamente vulnerables, con personal poco capacitado y minima coordinacién
horizontal entre las entidades participantes. Los esfuerzos de las ONG son puntuales, discontinuos y
fragmentados, con poco apoyo gubernamental y aislados entre si. Algunas naciones, sin embargo,
comienzan a desarrollar sistemas descentralizados, multisectoriales y participativos.

En la mayoria de los casos estan a cargo de las fuerzas militares o de entidades andlogas. No obstante,
ya algunos paises cuentan con sistemas de prevencion y atencién de desastres de caracter civil y
pluriintitucional, en los cuales participan entidades plblicas y no gubernamentales, empresas privadas
y organizaciones comunitarias.

En este contexto, también la cooperacién internacional ha estado més enfocada a la preparacién para la
atencion de emergencias que a la prevencion de riesgos y no ha habido coordinacion entre los paises para la
gestion de riesgos.

Este capitulo plantea, a la luz de la experiencia mundial disponible y de los conceptos expresados en los
capitulos precedentes, las caracteristicas deseables del marco institucional para la prevencién y atencién de

desastres.

1. Decalogo del cambio institucional

Desarrollar una institucionalidad adecuada para la prevencién y atencion de desastres no es
esencialmente una labor de reordenamiento administrativo, sino un cambio en la vision que tiene la sociedad
sobre los riesgos de desastre y la manera de enfrentarlos.

Se requieren cambios en diez frentes:
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La cultura. Pasar de las concepciones y actitudes miticas que generan actitudes de impotencia e
inmovilidad hacia la comprensidn colectiva de las causas de los fenémenos extremos y la posibilidad
de prevenirlos. Comprender que el centro del problema es la relacion hombre-naturaleza y que es la
actividad humana la que genera vulnerabilidad y puede ademas aumentar la amenaza.

La responsabilidad por la generacion de riesgos. Pasar de la impunidad que campea cuando los
desastres se atribuyen a hechos fortuitos al ejercicio efectivo del principio de que “quien genera un
riesgo debe responder por su mitigacién y consecuencias”, especialmente en el caso de los
inversionistas publicos y privados.

La ética ciudadana. Pasar de la visién de que el Estado tiene una responsabilidad humanitaria con los
damnificados por los desastres a la visién de que todos los ciudadanos y sus organizaciones tienen
responsabilidades en la generacion y en la prevencién de los riesgos.

La politica. Pasar de la vision reactiva de los gobiernos a la consideracion del riesgo de desastre como
factor clave de los programas de desarrollo, de tal manera que exista rendicion de cuentas y vigilancia
ciudadana en torno al riesgo aceptable.

La gestion del desarrollo: Pasar de la visién del desarrollo como crecimiento econémico logrado con
base en la pobreza (inversiones estimuladas por bajos salarios, bajos impuestos y minima
compensacion del dafio ambiental) a una concepcion del desarrollo basado en el bienestar, la
reduccion de riesgos y la productividad, en la cual el crecimiento econémico contribuye directamente
al bienestar social y el desarrollos social mejora las condiciones de competitividad y crecimiento.

La vinculacion entre lo técnico-cientifico y la sociedad. Pasar de la curiosidad cientifica que
concentra la investigacion en el conocimiento general de los fendmenos a establecer la
responsabilidad de los investigadores y expertos en el tratamiento de riesgos en el nivel local. Lograr
que los cientificos y técnicos se comuniquen con los responsables de la politica y de la gestion del
desarrollo y con las comunidades, para contribuir a la toma de decisiones adecuadas en materia de
manejo de riesgos.
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Las gestion administrativa. Pasar de las actuaciones indiferentes al riesgo a la capacidad de la
administracion plblica y privada para conocer y prevenir los riesgos de desastre natural y socio-
natural inherentes a cada una de las actividades propias de la sociedad.

La Normatividad. Pasar de un cuerpo legal concentrado en lo reactivo a un enfoque preventivo y
plurisectorial.

El Financiamiento. Pasar de la preocupacion por tener un gran fondo centralizado con capacidad
para dar respuesta a las emergencias a una visién de que todas las actividades de inversion y gasto de
todas las agencias del estado deben tener componentes de prevencion y desarrollo de capacidad de
atencion de desastres.

La cooperacion internacional. Pasar de la cooperacion internacional concentrada en aspectos de
preparacion de la capacidad reactiva a la incorporacion de consideraciones de riesgos de desastre en
todos los proyectos de financiamiento externo y ayuda al desarrollo.

2. El sistema nacional de prevencion y atencion de desastres

Se plantean a continuacion los objetivos, caracteristicas y estructura de un sistema moderno de
prevencion y atencion de desastres, a la luz de la experiencia mundial y los avances recientes logrados por
algunos paises latinoamericanos.

a)

Objetivos, estrategias y actividades basicas

i) Objetivos

Un sistema nacional de prevencion y atencién de desastres tiene como objetivo reducir al maximo
posible la pérdida de vidas y los dafios sociales, ambientales, fisicos y econémicos que puedan producir o sean
producidos por los desastres.

ii) Estrategias

Un sistema nacional de prevencién y atencion de desastres tiene cuatro estrategias fundamentales:

Sensibilizar a la poblacion y sus organizaciones sobre la posibilidad, necesidad y manera de prevenir
los desastres naturales y socio-naturales y sobre la manera de actuar en caso de que se presenten.
Soportar el sistema en la disponibilidad de informacién confiable y siempre de dominio publico.
Definir y concertar las responsabilidades y funciones de todos los organismos y entidades publicos,
privados y comunitarios en materia de prevencion, manejo, atencion inmediata, recuperacion bésica y
reconstruccion frente a las situaciones de desastre.

Obtener el compromiso e integrar los esfuerzos de todos los organismos mencionadas para reducir los
riesgos que afectan la vida de la poblacién y su sustento.

Garantizar un manejo oportuno, eficaz y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos,
administrativos y econdmicos necesarios para la prevencion y atencion de las situaciones de desastre.

iii) Estructura

El sistema nacional de prevencién y atencion de desastres tiene una organizacién eminentemente
territorial, porque los riesgos y desastres son fendmenos ligados al territorio y porque sélo en los dmbitos
territoriales es posible coordinar y concertar las acciones sectoriales y comunitarias requeridas. Por tanto, su
estructura tiene tres niveles:

Nacional.
Regional, provincial, departamental o estadual.
Local, municipal o cantonal.

Las acciones sectoriales se desarrollan e integran en cada uno de estos ambitos.

iv) Actividades principales
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El sistema y cada uno de los niveles que lo componen deben encarar las siguientes actividades
principales:

- ldentificar las amenazas de su ambito particular (previsiones de intensidad y frecuencia).

- Analizar la vulnerabilidad de la poblacién, los bienes, el ambiente y la economia.

— Evaluar el riesgo (relacién entre amenaza y vulnerabilidad).

— Definiry establecer las acciones y responsabilidades en materia de prevencion, mediante la reduccién
de la vulnerabilidad y educacidn, capacitacion y organizacion de la comunidad.

— Definir y establecer las acciones y responsabilidades en materia de monitoreo de riesgos y alerta
temprana.

— Definir y establecer las acciones y responsabilidades en materia de planes de contingencia, manejo
de emergencias y atencioén inmediata para cada riesgo probable.

— Definir y establecer las acciones y responsabilidades en materia de atencion inmediata.

— Definir y establecer las acciones y responsabilidades en materia de reconstruccion y desarrollo post-
desastre.

b) Caracteristicas generales

La experiencia mundial y los avances recientes logrados por algunos paises latinoamericanos muestran
gue un sistema moderno de prevencion y atencion de desastres debe ser como se enuncia a continuacion:

Integral: EI mismo sistema, con sus mecanismos ordinarios, se ocupa de la prevencion, la atencion
inmediata, la recuperacion bésica y la rehabilitacion.

Sinérgico: No opera como un ministerio 0 un sector especializado en la gestion de riesgos y desastres,
sino como un sistema compuesto por todas las entidades publicas y privadas que en su operacién corriente tienen
relacion con la prevencion de desastres, la atencidn, la recuperacion bésica y la rehabilitacién. El sistema nace,
por tanto, de definir e individualizar las responsabilidades especificas de prevencion, atencién, recuperacion
bésica y rehabilitacion en todas las entidades (nacionales, sectoriales, provinciales y locales, tanto publicas como
privadas y comunitarias. Cada una de dichas entidades tiene autonomia para el ejercicio de sus competencias
pero responde por los resultados de las acciones que le corresponden en el marco de las interrelaciones del
sistema. Las entidades que componen el sistema son interdependientes entre si, de modo que los resultados de
conjunto son mas que las acciones separadas de las partes.

Descentralizado: La responsabilidad principal de mitigar los riesgos, dar respuesta a las emergencias,
lograr la recuperacion basica y rehabilitar a los afectados recae en el nivel local. Los niveles provincial y
nacional son complementarios, pues brindan asesoria y apoyo cuando la magnitud del desastre supera la
capacidad local o se encargan de la coordinacion cuando el desastre trasciende el &mbito local. Cada nivel (local,
provincial, nacional) es a su vez descentralizado, porque no concentra funciones, sino que cada entidad
participante es auténoma, pero responsable de ejecutar las funciones que el sistema le asigne. El sistema no
concentra los recursos técnicos o financieros en una sola entidad. Cada entidad utiliza sus recursos ordinarios
para cumplir las tareas de prevencidn, atencion, recuperacion y rehabilitacion que le competen y puede,
eventualmente, recibir recursos adicionales para dichos efectos. La descentralizacion del sistema es la mejor
garantia de proteccién contra su politizacion, puesto que no tiene concentraciones de poder o de fondos y, en
cambio, se basa en procedimientos de rendicion de cuentas.

No burocratico: El sistema se constituye esencialmente con entidades publicas, privadas y comunitarias
ya existentes, de manera que no crea un andamiaje burocratico. Las Unicas entidades nuevas del sistema son las
direcciones nacional, provinciales y locales, que son entes muy pequefios, con funciones estrictamente de
coordinacion. La fuerza del sistema asi concebido no radica, por tanto, en la disponibilidad de grandes
volUmenes de recursos concentrados ni en la concentracion de un cuerpo de funcionarios especializados, sino en
su capacidad de coordinacion de la gestion pablica y privada.

Construido de abajo hacia arriba: La primera responsabilidad del sistema es local (en cabeza del
municipio o cantén), pero debe recibir apoyo provincial y nacional, tanto para su fortalecimiento como para la
atencion de circunstancias que rebasan sus posibilidades. La organizacion local, conformada por comités
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interinstitucionales y comunitarios es la base del sistema. Estos comités se replican en el &mbito provincial y el
nacional.

Coordinado: En cada nivel (local, provincial y nacional), el sistema tienen un equipo minimo de
funcionarios dedicados a la coordinacion y asignacion de funciones especificas a las distintas entidades y en cada
una de las etapas (prevencion, atencién inmediata, recuperacion basica y rehabilitacion). Una de las principales
preocupaciones del sistema asi concebido es no duplicar funciones especializadas, sino delimitar competencias,
aprovechar la experticia de cada entidad, coordinar capacidades y crear mecanismos de intercambio y
complementariedad.

Participativo: El sistema es participativo en varios sentidos. Primero, porque tiene metas explicitas (por
ejemplo: viviendas a ser reubicadas en cada municipio), rinde cuentas y se somete a la vigilancia ciudadana.
Segundo, porque vincula a todos los sectores de la sociedad, tanto del ambito publico como del privado. Tercero,
porque vincula a las comunidades en riesgo o afectadas (no las sustituye), en los procesos de prevencion,
atencion inmediata, recuperacion bésica y rehabilitacién. Cuarto, porque tiene como base la capacidad de
reaccion y recuperacion de la propia comunidad. Y quinto, porque tiene como uno de sus pilares la
disponibilidad de informacion para la gente.

Legitimo: El sistema es altamente legitimo porque en cada nivel, la autoridad méxima es la cabeza
legitima de gobierno (alcalde o sindico en el nivel local, gobernador o prefecto en el nivel departamental, los
ministros en el ambito sectorial, y el presidente de la repiblica en el nivel nacional). Ademas, las oficinas
responsables de las labores de direccidn y coordinacion en cada uno de tales niveles tienen delegacién expresa
de los mandatarios respectivos, cuentan con su respaldo y se establecen segiin normas especificas aprobadas para
dar vida legal al sistema.

Civil: El sistema es civil y manejado por civiles, porque integra a todas o casi todas las entidades
responsables de la gestion publica (incluidas las militares y de policia) y a muchas organizaciones privadas y
comunitarias. De hecho, al pasar de una concepcién reactiva humanitaria a un sistema que integra la prevencién,
la atencion inmediata, la recuperacion basica y la rehabilitacion, se trata de un problema de desarrollo que
compete al &mbito de la politica y la ciudadania.

Integrado en la planificacion y gestion del desarrollo: El sistema es pilar de los instrumentos de
planificacién (locales, regionales y nacionales, urbanos y rurales, sectoriales y territoriales, sociales, fisicos y
financieros), en la perspectiva de lograr que las inversiones y programas sean seguros desde el punto de vista
social y econémico. Por tanto, el sistema debe estar presente en la asignacion de recursos y la toma de decisiones
sobre el futuro de los municipios, provincias y nacion. El sistema es el mecanismo idéneo para introducir los
conceptos de administracion de riesgos en todas las esferas de la planificacion, la asignacion de recursos y la
gestion publica y privada.

Permanente: Las responsabilidades preventivas de las distintas entidades participantes son continuas y
permanentes, mientras subsistan los riesgos. Por tanto, la organizacion destinada a prevenir, atender, recuperar y
reconstruir es también permanente.

Relativamente poco intensivo en recursos financieros y altamente intensivo en organizacion e
informacion: Por las caracteristicas descritas, el sistema se financia esencialmente con los recursos
presupuestales ordinarios de las entidades nacionales, provinciales y locales, tanto para la prevencion como para
la atencidn y rehabilitacion, de tal manera que no exige grandes partidas presupuestales adicionales. En cambio,
uno de sus aspectos esenciales es aprovechar toda la capacidad operativa disponible para investigar y actuar en
materia de prevencion y atencion de desastres. Por esta razon, sus principales énfasis radican en establecer
mecanismos Yy escenarios de coordinacion, en tener capacidad de impulsar y organizar actividades preventivas y
en tener acceso a una muy buena red de informacion sobre riesgos y alerta temprana, en escala adecuada para el
nivel local y para todos los ambitos de accion y decision.

Sustentado en la informacién de dominio publico: Para crear una cultura de prevencion es necesario
que la gente esté informada. Por eso una caracteristica fundamental del sistema es que exista informacion sobre
los riesgos y que dicha informacién sea de dominio publico, es decir, que llegue a todos los habitantes y que
éstos la comprendan y la incorporen en su vision de la realidad y en sus practicas cotidianas. Para ello es
necesario mejorar sustancialmente la informacion sobre riesgos (amenazas y vulnerabilidad especifica) y sobre
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las pérdidas generadas por los desastres, pera lograr mayor conciencia sobre los costos sociales y econémicos de
las préacticas deficientes y riesgosas. Solo de este modo es posible pasar de la fijacion vaga y etérea de
responsabilidades, a una responsabilizacién institucional y personal cada vez més especifica para los diferentes
sectores de la actividad publica y privada.

C) Bosquejo organizacional

A partir de los objetivos y caracteristicas basicas descritas, una estructura basica de sistema para la
prevencion y atencion de desastres en un pais latinoamericano puede ser la siguiente:
Nivel nacional'’

- Un consejo directivo nacional de prevencion y atencion de desastres, presidido por el presidente de
la replblica o su delegado, que establece las pautas y politicas generales.

— Una direccion nacional de prevencién y atencion de desastres, cuya funcién esencial es la
coordinacion de las entidades del nivel nacional y la promocion del apoyo a los niveles inferiores.
Toma las funciones de direccion en caso de emergencias de nivel nacional.

— Un comité técnico nacional, que coordina la realizacion de estudios y actividades de prevencion y
apoyo por parte de todas las entidades nacionales participantes.

- Un comité operativo nacional, que se especializa en la promocién, preparacion y orientacién de las
actividades de atencion inmediata y recuperacion basica.

— Comisiones asesoras, por temas especializados, en las cuales participan las entidades técnicas,
cientificas, académicas, investigativas, operativas, de socorro y ciudadanas.

- Una instancia o al menos una persona responsable de la prevencion de desastres en cada ministerio y
entidad publica del orden nacional.

Nivel provincial, departamental o estadual®®

- Una organizacion analoga a la nacional, bajo la responsabilidad del prefecto o gobernador.

Nivel municipal o cantonal™

— También una organizacion analoga a la nacional. En municipios pequefios, una sola instancia puede
cumplir las funciones de comité técnico local y comité operativo local.

Gestion sectorial®

- Los diferentes sectores de la sociedad y de la gestion publica adelantan las actividades de su
competencia bajo la coordinacion de las instancias de nivel nacional, provincial y municipal.

3. Descripcion del sistema por niveles

Aunque la base esencial del sistema son las organizaciones locales, su descripcion comenzara en el nivel
nacional por mera facilitad de exposicion.

a) Nivel nacional: promocion, direccion, apoyo y cofinanciacion

El nivel nacional del sistema nacional de prevencion y atencion de desastres tiene como
responsabilidades basicas promover su desarrollo en todos los niveles (nacional, provincial y local), establecer
las orientaciones basicas, ejercer la direccion general y brindar apoyo técnico y financiero complementario a los
niveles inferiores. Sus instancias basicas son:

i) Consejo Directivo Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres

¥ Las caracteristicas detalladas de las instancias nacionales del sistema de prevencion y atencion de desastres se describen en el

numeral 3. a).
8 Las caracteristicas detalladas de las instancias provinciales del sistema de prevencion y atencién de desastres se describen en el
numeral 3. b).
Las caracteristicas detalladas de las instancias municipales del sistema de prevencion y atencion de desastres se describen en el
numeral 3. ).
Las caracteristicas detalladas de la gestion sectorial en el sistema de prevencion y atencion de desastres se describen en el numeral 4.
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Est4 integrado por el Presidente de la Republica o su delegado, quien lo preside, el Director Nacional de
Prevencién y Atencion de Desastres, los ministros de los principales ministerios involucrados, los directores
nacionales de la Defensa Civil, la Cruz Roja y la Policia, y representantes de los gremios. Sus principales
funciones son:

— Establecer las politicas generales del sistema.

— Promover la coordinacion y concertacion entre los diferentes sectores de la administracién
gubernamental y entre los entes publicos y privados para la ejecucion de los planes de prevencion,
atencion y rehabilitacion.

— Ejercer la coordinacion general en caso de desastres de caracter nacional, con el respaldo técnico de la
Direccidn Nacional.

ii) Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
Es una unidad administrativa especial, generalmente adscrita a la Presidencia de la Replblica. Opera bajo
la responsabilidad del Director Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Tiene una planta de personal
muy pequefia y altamente especializada, integrada por expertos en aspectos técnicos, cientificos, econémicos,
comunitarios, financieros, juridicos e institucionales.

No tiene funciones de ejecucion, sino de coordinacion. Estas funciones son: Promover el desarrollo del
sistema en todos los niveles.

— Promover las actividades educativas y comunicacionales del nivel nacional.

- Coordinar a las entidades del nivel nacional.

- Coordinar el desarrollo y operacion de las redes nacionales.

— Coordinar la elaboraciéon y actualizacién del Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres.

— Promover y coordinar el apoyo especializado para los niveles provinciales y municipales.

— Impulsar el desarrollo del sistema integrado de informacion.

— Recomienda la declaratoria de situacién de desastre de nivel nacional.

- Ejercer las funciones de direccidn en caso de emergencias de nivel nacional.

— Orientar el seguimiento y la vigilancia del sistema.

iii) Comité Técnico Nacional de Prevencidn y Atencién de Desastres y
Comisiones Asesoras
El comité técnico nacional de prevencion y atencion de desastres coordina las actividades de

investigacion, prevencion y apoyo que realizan todas las entidades nacionales participantes. Para el efecto, esta
conformado por representantes de los principales sectores y organismos involucrados: salud, obras publicas,
transporte, educacion, agricultura, ambiente, geografia, fuerzas militares, policia, defensa civil, Cruz Roja,
hidrologia y meteorologia, telecomunicaciones, seguridad alimentaria, vivienda, geologia y geotecnia, mineria,
etc..

La labor del comité técnico nacional tiene el soporte de comisiones asesoras interinstitucionales, en
aspectos tales como investigacion y transferencia, educacion ciudadana, obras publicas seguras, analisis de las
repercusiones socioecondémicas y ambientales de los desastres, monitoreo de avances y resultados del sistema,
etc. Estas comisiones estan conformadas por todas las entidades técnicas, cientificas, académicas, investigativas,
operativas, de socorro y ciudadanas vinculadas con cada area. La comision de investigacion y transferencia de
conacimientos aplicados, por ejemplo, tienen el proposito de mejorar el conocimiento técnico-cientifico sobre
las amenazas naturales y socio-naturales y sobre la vulnerabilidad frente a ellas, de manera que se reduzcan los
riesgos de desastre. Para el efecto consideran los siguientes aspectos:

Inventario de la informacién disponible.

Inventario de expertos.

Inventario de centros de investigacion.

Agenda de investigacion sobre amenazas y eventos extremos (magnitud probable y maxima, areas de
influencia), vulnerabilidad (fisica, social, ambiental y econdmica) y medidas de prevencion
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(tecnologias y procedimientos para la reduccion de vulnerabilidad, preparacion para eventos
extremos, alerta temprana y respuesta inmediata).

- Metodologias y asistencia técnica para la produccion de mapas de riesgo.

— Disefio de escenarios dptimos para la reduccion de riesgos.

- Anélisis y medicion fisica de impacto de los desastres.

— Medicién econémica de los factores de riesgo y de las consecuencias de los desastres.

- Produccién de materiales de capacitacion para los entes locales y provinciales y para la comunidad en
general.

iv) Redes Nacionales de Alerta
El comité técnico nacional y las comisiones asesoras promueven el desarrollo de las redes de vigilancia
y alerta nacional, tales como:

— Red de alertas hidro-meteorolégicas en las cuencas mas vulnerables.

- Red de seguimiento y pronéstico de huracanes y tormentas.

— Red sismica y observatorios sismoldgicos.

— Observatorios vulcanolégicos.

— Red de deteccion y alerta de maremotos.

- Sistema de deteccion de peligros de remocién en masa y laderas peligrosas.
- Red de prevencion y atencion de incendios forestales.

v) Comité Operativo Nacional de Atencién de Desastres
El comité operativo nacional de atencion de desastres es el organismo especializado en la coordinacion
de las acciones de preparacion y de respuesta inmediata y recuperacion basica en el caso de desastres de
trascendencia nacional. Esta integrado basicamente por el Director Nacional de Prevencion y atencion de
desastres, la Defensa Civil, la Cruz Roja, algunos ministerios (como salud, transporte y comunicaciones), la
policia nacional y las fuerzas militares.

Entre sus actividades incluye aspectos como:

- Rescate y atencion inmediata.

- Clasificacion, movilizacion y atencién de heridos.

— Soluciones de alojamiento temporal, alimentacion, suministros de emergencia, etc..
- Recuperacion de lineas vitales y servicios ambientales.

— Desalojo y demolicion de infraestructura peligrosa.

— Saneamiento ambiental.

— Transporte y comunicaciones de emergencia.

- Realizacion de censos.

— Diagnéstico y valoracion de dafios.

— Control de encadenamiento de riesgos.

b) Nivel provincial: promocion, coordinaciéon y apoyo

El prefecto o gobernador tiene la responsabilidad de promover la prevencion y atencion de desastres en
los municipios de su ambito, coordinar la oferta de apoyo técnico y preparar la atencion de emergencias que
superen las capacidades municipales. Para el efecto, cuenta con el respaldo de las siguientes instancias:

i) Consejo Directivo Provincial para la Prevencién y Atencién de Desastres
Esta integrado por el gobernador o prefecto, quien lo preside, el director provincial de Prevencion y
Atencidn de Desastres, los secretarios de las principales secretarias involucradas, los directores provinciales de la
Defensa Civil, la Cruz Roja y la Policia, y representantes de los gremios. Sus principales funciones son:

— Establecer las orientaciones de politica para el ambito provincial.
- Promover la coordinacion y concertacion entre los diferentes sectores de la administracion y entre los
entes publicos y privados para la ejecucion de los planes de prevencidn, atencion y rehabilitacion.
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— Ejercer la coordinacion general en caso de desastres de caracter provincial, con el respaldo técnico de
la direccion provincial de prevencidn y atencion de desastres.

if) Direccion Provincial de Prevencion y Atencidn de Desastres
Es una unidad administrativa especial, adscrita al gobierno provincial. Opera bajo la responsabilidad del
director provincial de prevencion y atencidn de desastres y cuenta con un pequefio grupo de expertos en aspectos
técnicos, cientificos, econdmicos, comunitarios, financieros, juridicos e institucionales. Sus funciones,
concentradas en la coordinacién, son:

— Promover el desarrollo del sistema en los municipios o cantones y coordinar el apoyo especializado
que se les brinde.

— Coordinar las actividades de las entidades gubernamentales y privadas en el ambito provincial.

— Coordinar la operacion de las redes de vigilancia y alerta sismica, vulcanoldgica, geotécnica, de
maremotos e hidrometeoroldgica en el @mbito provincial.

— Coordinar la elaboraciéon y actualizacién del plan provincial para la prevencién y atencion de
desastres.

— Coordinar las actividades de preparacion para casos de emergencia de caracter provincial.

- Ejercer las funciones de direccién en caso de emergencias de nivel provincial.

— Orientar el seguimiento y la vigilancia del sistema en el ambito provincial.

iii) Comité Técnico Provincial de Prevencion y Atencién de Desastres y
Comisiones Asesoras
El comité técnico provincial de prevencion y atencion de desastres coordina las actividades de
investigacion, prevencion y apoyo que realizan todas las entidades participantes. Para el efecto, esta conformado
por representantes de los principales sectores y organismos involucrados: salud, obras publicas, transporte,
educacion, agricultura, ambiente, geografia, fuerzas militares, policia, defensa civil, Cruz Roja, hidrologia y
meteorologia, telecomunicaciones, seguridad alimentaria, vivienda, geologia y geotecnia, mineria, etc..

El comité técnico nacional cuenta con el soporte de comisiones asesoras interinstitucionales, en
aspectos tales como investigacion y transferencia, educacion ciudadana, obras publicas seguras, analisis de las
repercusiones socioecondémicas y ambientales de los desastres, monitoreo de avances y resultados del sistema,
etc. Estas comisiones estan conformadas por todas las entidades técnicas, cientificas, académicas, investigativas,
operativas, de socorro y ciudadanas vinculadas con cada area.

iv) Redes de Alerta
El comité técnico nacional y las comisiones asesoras promueven el desarrollo en la provincia de las redes
de vigilancia y alerta, tales como:

Red de alertas hidro-meteorolégicas.

Observatorios vulcanolégicos.

Sistema de deteccidn de peligros de remocion en masa y laderas peligrosas.
— Red de prevencion y atencion de incendios forestales.

Ademas, debe estar en comunicacion y tener capacidad de reaccion inmediata frente a la informacion de
las redes nacionales, tales como:

- Red de seguimiento y prongstico de huracanes y tormentas.
- Red sismica y observatorios sismoldgicos.
- Red de deteccion y alerta de maremotos.

v) Comité Operativo Provincial de Atencién de Desastres
El comité operativo provincial de atencion de desastres es el organismo especializado en la coordinacion
de las acciones de preparacion, respuesta inmediata y recuperacién bésica en el caso de desastres de
trascendencia provincial o de desastres locales que requieran apoyo provincial. Esta integrado basicamente por el
director provincial de prevencion y atencion de desastres, la Defensa Civil, la Cruz Roja, algunas secretarias
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provinciales (como salud, transporte y comunicaciones), la policia y las fuerzas militares. Entre sus actividades
incluye aspectos como:

- Apoyo a los municipios en rescate y atencion inmediata.

- Apoyo a los municipios en clasificacion, movilizacion y atencién de heridos.

- Apoyo a los municipios en soluciones de alojamiento temporal, alimentacion, suministros de
emergencia, etc..

— Recuperacion de lineas vitales y servicios ambientales.

- Apoyo a los municipios en demolicion de infraestructura peligrosa.

— Saneamiento ambiental.

— Transporte y comunicaciones de emergencia.

- Realizacion de censos.

— Apoyo en diagndstico y valoracién de dafios.

— Control de encadenamiento de riesgos.

C) Nivel local: responsabilidad primaria en la prevencion y
atencion de desastres

Donde existan riesgos de desastre, contribuir a salvar la vida de las personas y a proteger sus bienes y su
ambiente debe ser la primera prioridad de las administraciones municipales y ello se debe reflejar en sus
programas de gestion y en sus presupuestos de inversion. La responsabilidad principal de prevencion y atencion
de desastres en el &mbito municipal o cantonal recae en el gobierno local —no en las entidades sectoriales ni en
los comités de coordinacion ni en los niveles provinciales o nacionales—.

La razon es clara; los riesgos nacen en lo local, en la relacion del hombre con su territorio, y las medidas
de prevencion se construyen en el mismo ambito, especialmente en torno al plan de ordenamiento territorial.
Ademas, la gestion de riesgos es un tema de alto interés para las comunidades que sirve como vehiculo expedito
para vincular la participacién ciudadana a la gestion de los municipios y, por esta via, fortalecer la democracia de
base local.

Probablemente la mayor dificultad para el desarrollo de la organizacion local de prevencién y atencién de
desastres radica en el atraso de la descentralizacion. En algunos paises se vivieron épocas de centralizacion que
quitaron a los entes locales sus responsabilidades historicas de preservacion de la vida y el entorno, y los
procesos de devolucion o recuperacion de tales responsabilidades locales son incipientes. Pero esta dificultad se
puede convertir en fortaleza al entender que la prevencion y atencion de desastres puede ser un puntal bésico de
la descentralizacion con participacién ciudadana. Otra dificultad usual radica en lograr que las autoridades
municipales y la comunidad entiendan que la responsabilidad es suya y que no deben esperar que el nivel
nacional resuelva los problemas. De ahi la importancia de las actividades de promocion y apoyo que competen a
los niveles nacionales y provinciales.

Una dificultad reciente ha sido creada en algunas localidades por ONG que han pretendido sustituir las
responsabilidades de los gobiernos locales en lugar de promover el fortalecimiento de la institucionalidad
publica local, que es un objetivo fundamental del desarrollo y un requisito de la prevencion de los desastres. Las
ONG aportan significativamente a la gestion de riesgos, particularmente por su capacidad de estimular la
organizacion y movilizacion de las comunidades y por su participacion decisiva en actividades de educacion
preventiva, gestion ambiental, reubicacion de asentamientos humanos en riesgo, atencioén de damnificados y
reconstruccion. Conviene anotar también que la organizacion local de prevencidn de desastres usualmente no se
politiza (en el sentido negativo de la palabra) porque no maneja fondos especiales, sino informacién y
mecanismos de coordinacion.

La organizacién para la prevencién y atencion de desastes en el ambito local refleja, de acuerdo con la
escala y complejidad de cada municipio, la organizacion del nivel nacional. Sus instancias basicas son:

i) Consejo Directivo Municipal para la Prevencion y Atencion de Desastres
Esta integrado por el alcalde municipal, quien lo preside, el director municipal de prevencion y atencion
de Desastres, el directores locales de salud, desarrollo social, obras publicas, agricultura y hacienda, los
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directores locales de la Defensa Civil, la Cruz Roja y la Policia, y representantes de los gremios y organizaciones
comunitarias. Sus principales funciones son:

Establecer las orientaciones de politica para el &mbito municipal.

Promover la coordinacion y concertacion entre los diferentes sectores de la administracion local y
entre los entes publicos y privados para la ejecucion de los planes de prevencion, atencién y
rehabilitacion.

Ejercer la coordinacion general en caso de desastres, con el respaldo técnico de la direccion local.

if) Direccion Local de Prevencion y Atencidn de Desastres

Es una unidad administrativa especial, adscrita al despacho del alcalde. Opera bajo la responsabilidad de
un director y —cuando el municipio tiene la escala y los recursos humanos necesarios— cuenta con el apoyo de
expertos en aspectos técnicos, cientificos, econdmicos, comunitarios, financieros, juridicos e institucionales. Sus
principales funciones son:

Ejercer como soporte técnico (secretaria técnica) del Consejo Directivo Municipal para la prevencion
y atencion de desastres.

Coordinar las actividades de prevencion.

Coordinar las actividades educativas de la comunidad.

Coordinar las actividades de los organismos encargados de vigilancia y la alerta sismica,
vulcanolégica, geotécnica, de maremotos e hidrometeoroldgica.

Coordinar las actividades de preparacion para casos de emergencia.

Asesorar la elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial.

Coordinar la elaboracion y actualizacion del local para la prevencion y atencion de Desastres.

Apoyar la elaboracion de los planes sectoriales de prevencion.

Ejercer las funciones de direccién en caso de emergencias de nivel local.

Orientar el seguimiento y la vigilancia del sistema en el nivel local.

iii) Comité Técnico Local de Prevencion y Atencion de Desastres y Comisiones
Asesoras

El comité técnico local de prevencion y atencion de desastres coordina las actividades de investigacion,
prevencion y apoyo que realizan todas las entidades participantes. Estd conformado por expertos de los
principales sectores y organismos involucrados: salud, obras publicas, transporte, educacion, agricultura,
ambiente, geografia, fuerzas militares, policia, defensa civil, Cruz Roja, hidrologia y meteorologia,
telecomunicaciones, seguridad alimentaria, vivienda, geologia y geotecnia, mineria, etc..

Cuando la escala y complejidad del municipio lo requieran, puede tener el soporte de comisiones
asesoras interinstitucionales, a imagen de las que operan en el nivel nacional (ver numeral anterior).

iv) Redes de Alerta

Cada municipio debe tener sus propias redes de alerta, dependiendo de los riesgos especificos detectados,
tales como:

Red de alertas hidro-meteoroldgicas.

Observatorios vulcanolégicos.

Sistema de deteccion de peligros de remocidn en masa y laderas peligrosas.
Red de prevencion y atencion de incendios forestales.

Ademas, debe estar en comunicacion con las redes nacionales, tales como:

Red de seguimiento y prondstico de huracanes y tormentas.
Red sismica y observatorios sismoldgicos.
Red de deteccion y alerta de maremotos.

v) Comité Operativo Local de Atencion de Desastres
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El comité operativo local de atencion de desastres se especializa en la coordinacion de las acciones de
preparacion y de respuesta inmediata y recuperacion basica en el caso de desastres.

Est4 integrado basicamente por el director municipal de prevencion y atencion de desastres, la Defensa
Civil, la Cruz Roja, algunas direcciones locales (como salud, transporte y comunicaciones) y la policia y los
bomberos. Se prepara para operar en areas como:

- Rescate y atencion inmediata.

- Clasificacion, movilizacion y atencién de heridos.

- Soluciones de alojamiento temporal, alimentacion, suministros de emergencia, etc..
— Extincion de incendios.

— Recuperacion de lineas vitales y servicios ambientales.
— Desalojo y demolicién de infraestructura peligrosa.

— Saneamiento ambiental.

— Transporte y comunicaciones de emergencia.

- Realizacion de censos.

— Diagndstico y valoracion de dafios.

— Control de encadenamiento de riesgos.

4. Responsabilidades sectoriales: todas las entidades previenen
desastres bajo la coordinacion territorial

Todas las entidades pUblicas y muchas privadas tienen responsabilidades en la prevencién de desastres.
Gran parte de ellas tiene ademés responsabilidades en la atencion inmediata, la recuperacion bésica y la
reconstruccion. Pare el efecto, cada entidad debe tener una persona o una dependencia especifica responsable del
manejo de riesgos.

La coordinacidn entre los esfuerzos de todas las entidades sectoriales es territorial, es decir, se realiza en
los &mbitos local, provincial y nacional, mediante los respectivos consejos de prevencién y atencion de desastres
y los comités técnicos y operativos. A continuacion se presenta una lista ilustrativa no exhaustiva de actividades
de prevencion y de atencion de desastres correspondientes a diferentes sectores:

Agropecuario: Conocimiento de los valores extremos e impactos relacionados con fenémenos naturales
adversos a la produccion agropecuaria; desarrollo de cultivos ambientalmente no destructivos; desarrollo de
cultivos resistentes a sequias e inundaciones; desarrollo de silvicultura y forestacion preventiva; desarrollo de
proyectos de almacenamiento de agua e irrigacion en zonas propensas a sequia; desarrollo de proyectos de
regulacion de aguas en zonas propensas a inundaciones; desarrollo de sistemas de pronostico de plagas asociadas
a cambios climaticos.

Seguridad alimentaria y nutricional: Planes de contingencia para casos de emergencia y desastre;
seguimiento de la disponibilidad de productos agropecuarios para asegurar la alimentacién y nutricién en casos
de evacuacion o desastre; vigilancia nutricional de poblaciones afectadas.

Salud: Educacion ciudadana sobre actuacion preservadora de la salud en caso de desastre; reduccién de
la vulnerabilidad fisica de los hospitales y centros de salud; desarrollo de capacidad de respuesta rapida ante los
desastres; desarrollo de capacidad para la prevencion, vigilancia y control de epidemias por enfermedades
trasmisibles; coordinacion de acciones de atencion médica inmediata, transporte de victimas, red de servicios de
emergencia, clasificacion de heridos, provisién de suministros médicos, informacion sobre situacion de salud de
pacientes, atencion de la salud en albergues, vigilancia epidemiolégica en situaciones de desastre.

Educacion: Educacion en prevencion de desastres y respuesta inmediata (inclusion de la prevencion de
desastres en la estructura curricular, capacitacion de docentes, elaboracion y distribucion de materiales, ejercicios
de simulacro escolar, evaluaciones de logro); camparias populares de prevencién; reduccién de la vulnerabilidad
fisica de los centros educativos; planes de contingencia para el uso de centros educativos como albergues
transitorios.
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Vivienda y hébitat: Apoyo a la actualizacion y promocién de normas sobre usos del suelo, sobre
ordenamiento territorial urbano y rural, y sobre construccion de viviendas y obras civiles con base en
informacién actualizada sobre valores extremos de sismicidad, precipitacion, flujo de aguas y geotecnia; apoyo a
la reubicacion de viviendas en zonas de riesgo; programas de reduccion de la vulnerabilidad en asentamientos
existentes; elaboracion y ejecucion de planes de reconstruccion de habitat y viviendas en casos de desastre.

Acueductos y alcantarillados: Reduccion de la vulnerabilidad de los sistemas de agua potable y
alcantarillado; preparacién de planes de contingencia para garantizar el control de lineas vitales de agua potable
Yy su recuperacion en plazos minimos; preparacion de planes de contingencia para garantizar el abastecimiento
emergente de centros criticos en caso de desastre.

Energia eléctrica: Reduccion de la vulnerabilidad de la infraestructura sectorial en las &reas de
generacion, transmision, distribucién y uso domiciliario; establecimiento de planes de contingencia frente a la
vulnerabilidad de la energia hidroeléctrica a las sequias; planes para evitar riesgos emergentes en caso de
fenémenos naturales extremos; preparacion de planes de contingencia para restaurar el servicio en caso de
desastre, comenzando por areas criticas (hospitales, aeropuertos, colegios, etc.).

Comunicaciones masivas: Campafias de apoyo a la formacién de una cultura preventiva; preparacion
para brindar informacion de alerta temprana frente a casa riesgo en cada comunidad; coordinacién con las
direcciones locales de prevencién y atencion de desastres para brindarles el soporte comunicacional requerido;
preparacion para el manejo de informacion y orientaciones al publico en casos de desastre;

Obras Publicas: Investigacion y accidon permanentes para disminuir la vulnerabilidad y el impacto
negativo de las obras de infraestructura; vigilancia sobre el cumplimiento de normas de sismorresistencia y
geotecnia; preparacion para la evaluacion de dafios fisicos en casos de desastre; preparacion para apoyar las
labores de remocion y rescate; preparacion de criterios y mecanismos para evaluar y realizar acciones de
demolicién y limpieza.

Transporte: Reduccién de la vulnerabilidad de la infraestructura y los servicios de transporte terrestre,
aéreo, ferroviario y maritimo; desarrollo de planes de contingencia para garantizar el transporte critico en
diferentes escenarios de emergencia y desastre.

Ambiente: Estudios de amenazas naturales y socio-naturales; estudios de vulnerabilidad ambiental;
estudios de escenarios de encadenamiento de riesgos; estudios de impacto ambiental de inversiones y
actividades humanas; definicion de responsabilidades para la restauracion de servicios ambientales en caso de
desastre.

Organismos de Planificacion y de hacienda o finanzas: Elaboracién de programas y proyectos de
inversion y financiamiento de la prevencion de desastres; elaboracion de programas de reconstruccién y
desarrollo en casos de desastre.

Sector Judicial: Garantia permanente de los derechos econémicos, sociales y ambientales en condiciones
de seguridad publica y seguridad ciudadana; definicion de cédigos y procedimientos que incorporen criterios
preventivos; incorporacién normativa del principio de responsabilidad de quien genera los riesgos de desastre;
incorporacion de criterios y obligaciones en materia de aseguramiento.

Policia: Preparacion para prevenir y afrontar perturbaciones de orden publico en situaciones de
emergencia; preparacion para garantizar la proteccion de la vida, honra y bienes en casos de desastre; apoyo
logistico y al levantamiento e inhumacion de cadaveres en situaciones de emergencia.

Fuerzas Militares: Preparacion para el aislamiento y la seguridad de las reas de desastre; garantia de
control aéreo y de puertos y accesos; preparacion coordinada con las demés entidades para brindar apoyo
logistico en situaciones de emergencia.

Cruz Roja y Defensa Civil: Preparacion de actividades de rescate en coordinacién con las demas
entidades y especialmente con las de salud, seguridad alimentaria, transporte, policia y fuerzas militares.

Lugares de afluencia masiva (como estadios, coliseos, canchas deportivas, teatros, salas culturales, plazas
de toros, iglesias, colegios, centros comerciales y edificaciones publicas).
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Preparacion de planes de contingencia frente a riesgos de desastre; informacion al publico sobre
comportamientos seguros y sobre rutas y procedimientos de escape.

Sector Asegurador: Evaluacion de riesgos conjuntamente con los agentes de desarrollo; aseguramiento
masivo de la salud, los bienes y el ambiente; promocidn y asistencia técnica en torno a medidas de prevencion y
mitigacién; co-financiamiento y co-direccion de las actividades de atencién inmediata y reconstruccion.

Industria: Reduccion de los riesgos relacionados con el almacenamiento y manejo de insumos
industriales; reduccién de los riesgos relacionados con el manejo y la disposicion de desechos y con la
contaminacion del aire, el agua y la tierra; compensacion por el deterioro ambiental causado; reduccion de la
vulnerabilidad fisica de plantas industriales.

5. Financiamiento: presupuestos publicos con enfoque preventivo,
responsabilidad por los riesgos y aseguramiento

Por lo general, los paises latinoamericanos tienen o esperan tener un “Fondo Nacional de Emergencias”,
concebido como una cuenta central para la atencion de desastres que permita solucionar los problemas
generados por éstos. La experiencia muestra que estos fondos prestan un gran servicio para la atencion de las
emergencias, pero no aportan a la solucién de sus causas. Son Utiles pero insuficientes y, en ciertos casos, ni
siquiera necesarios. La esencia del financiamiento de los sistemas nacionales de prevencion y atencion de
desastres radica en los siguientes aspectos:

- Lograr que cada entidad conozca sus responsabilidades en materia de prevencién y rinda cuentas por
ellas, de manera que utilice su presupuesto ordinario con enfoque preventivo y, eventualmente,
disponga de fondos institucionales para la atencién de las responsabilidades que le competen en caso
de emergencia. Todos los 6rganos del Estado deben tener en sus presupuestos recursos para trabajar
en la prevencion y atencion de las emergencias que se generen en el &mbito de sus responsabilidades
(un modelo en este aspecto es el presupuesto del sector salud en muchos paises, que incluye recursos
para actividades preventivas y fondos para casos de emergencia por desastre).

- Lograr que se respete el criterio de que quien genera riesgo responde por sus consecuencias, de tal
manera que los individuos y los agentes publicos y privados actlien con enfoque preventivo y deban
responder con su propio patrimonio por los desastres que induzcan.

— Fortalecer el aseguramiento de la salud, los bienes y el ambiente, de tal modo que las aseguradoras
tengan incentivos a promover y estimular la prevencion y, en caso de desastre, parte importante de la
atencion inmediata y la reconstruccion se carguen a sus fondos.

— Disponer de fondos de emergencia en los tres niveles de gobierno, que puedan ser utilizados para la
atencion de situaciones de emergencia en sus ambitos respectivos. Estos fondos pueden ser de baja
cuantia dado que el grueso del financiamiento de los siniestros recae sobre los tres componentes
anteriores.

6. Equidad y cooperacion internacional

Los sistemas nacionales de prevencién y atencidon de desastres deben inscribirse en un contexto
internacional, porque las causas o consecuencias de muchos riesgos traspasan las fronteras nacionales y porque
la cooperacion entre las naciones es indispensable para el afianzamiento de la prevencion y atencion de desastres
en cada pais.

a) La cooperaciéon no exime del esfuerzo nacional

Suele esperarse que la cooperacion internacional en materia de desastres se concentre en brindar ayuda a
los paises pobres en condiciones de emergencia o reconstruccion. Esta ayuda es indispensable, pero no soluciona
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los problemas basicos generadores de vulnerabilidad. Mucho mas importante es el esfuerzo que haga cada pais
por utilizar todos sus recursos con enfoque preventivo. De modo que una mejor cooperacion internacional en
materia de prevencion y atencion de desastres debe tener como base el esfuerzo que haga cada pais mediante el
empleo preventivo de todos sus recursos humanos, financieros e institucionales, técnicos y econdmicos.

No obstante, es necesario reconocer la responsabilidad global en la generacion de riesgos y, en
consecuencia, el papel decisivo que tiene la cooperacion internacional en el campo de la prevencion y atencion
de desastres.

b) Existe corresponsabilidad internacional en la generaciéon de
riesgos

Los paises desarrollados contribuyen a la generacion de riesgos de desastre en los paises subdesarrollados
Y, por tanto, tienen la responsabilidad de reducir tales riesgos y atender sus consecuencias. En efecto, con el
proceso de globalizacién, muchos paises industrializados disfrutan de nuevas oportunidades de negocios y
condiciones de prosperidad, pero éstas frecuentemente estan relacionadas con desequilibrios comerciales y
financieros internacionales que han forzado a muchos paises en vias de desarrollo a extraer mas recursos
naturales y a venderlos mas rapido para poder competir en el mercado internacional, para pagar su deuda externa
0 para compensar los shocks externos.

Es claro que muchas veces la riqueza de los paises desarrollados —que por cierto ha contribuido a
financiar medidas de prevencion de desastres y proteccion del medio ambiente— se ha logrado a costa de la
pobreza y el endeudamiento en paises menos desarrollados. Existe, por tanto, responsabilidad de los paises en
lograr relaciones internacionales mas equitativas. Los paises desarrollados estan obligados a compartir
responsabilidades por los desastres en los paises menos desarrollados.

En esencia, es necesario garantizar que el crecimiento econdmico se logre mediante inversiones que no
incrementen los riesgos de desastre y que, por el contrario, tengan impacto directo en el bienestar porque
compensan del deterioro ambiental, pagan salarios razonables, contribuyen fiscalmente al desarrollo social y
econdmico de los paises, y evitan la desigualdad en los términos de intercambio.

Como quiera que existen muchas dificultades para lograr plena equidad en las relaciones internacionales,
muchas veces la cooperacion en aspectos de prevencion y la ayuda humanitaria en caso de desastre son, méas que
una transferencia generosa, una compensacion internacional bajo el principio de que quien induce un riesgo debe
responder por sus consecuencias.

C) Una cultura preventiva en las relaciones de cooperacion

Los proyectos de crédito externo deberian incluir condicionalidades en materia de reduccion de la
vulnerabilidad ante amenazas naturales y socio-naturales, de manera analoga a cdmo hoy se exigen estudios de
impacto ambiental en los proyectos de crédito externo.

Las agencias de cooperacion, por su parte, deberian incorporar, de manera clara y mediante impactos
mensurables, la dimension de riesgo en todos sus programas y proyectos. Los comités interagenciales para la
promocién y apoyo a la reduccién de los desastres en cada pais podrian jugar un rol decisivo para el aprendizaje
de esta perspectiva, aun incipiente.

En los ambitos mencionados cobra especial importancia el desarrollo de mecanismos para la medicién de
los niveles de riesgo existentes en cada territorio. Este desarrollo es una clara prioridad para el Sistema de las
Naciones Unidas. Al contar con este mecanismo de medicion, las Naciones Unidas podrian realizar un
reconocimiento anual a los paises que tengan los mayores logros en prevencién de desastres.

d) La Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres

En 1989, los Estados Miembros de las Naciones Unidas declararon los 90 como el Decenio Internacional
para la Reduccién de Desastres, con el objetivo de “Reducir la pérdida de vidas, los dafios a la propiedad y los
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trastornos sociales y econdémicos caudados por los desastres naturales... especialmente en los paises en
desarrollo”.

A pesar de los esfuerzos realizados, durante la década se incrementd la severidad y el dafio de los
desastres. Frente a esta realidad, las Naciones Unidas han adoptado una Estrategia Internacional para la
Reduccién de Desastres, orientada basicamente a lograr el compromiso de los gobiernos, las agencias
internacionales, el sector privado y la sociedad en general frente al prop6sito de pasar de una cultura de reaccién
Yy respuesta a una de prevencion y manejo integral del riesgo.

La estrategia tiene cinco pilares:

Incrementar la conciencia ciudadana sobre los peligros de desastre en las sociedades modernas y la
necesidad de reducir riesgos, prestando especial énfasis a la educacion publica curricular y a la
informacién por medios masivos.

Motivar a la administracion plblica hacia la adopcion de medidas preventivas.

Estimular el compromiso y la participacion de todos los sectores y comunidades.

Mejorar el acceso de las naciones y las comunidades a la ciencia, la tecnologia y los procedimientos
para la reduccidn de riesgos.

Adoptar una medicion estandarizada para cuantificar el impacto de los desastres y poder demostrar la
reduccion efectiva de pérdidas econdmicas y sociales lograda mediante las acciones de prevencidn.

Entre los programas prioritarios pueden destacarse los siguientes:

Apoyo a la formulacién de politicas nacionales y a la formacién de sistemas nacionales
descentralizados de prevencion y atencion de desastres.

Realizacion de acciones informativas, educativas y comunicacionales tendientes a la formacion de una
cultura de prevencién.

Formacidn especializada de recursos humanos, tanto en pregrado como en maestrias y doctorados.
Sistematizacion y difusion de experiencias, particularmente en tecnologias y ordenamiento
institucional y comunitario para la prevencion de desastres.

Desarrollo de sistemas de informacion para la gestion de riesgos.

Montaje y desarrollo de redes de deteccion y monitoreo, asi como de procedimientos de
comunicacion y divulgacion en tiempo real de la informacion generada, para fortalecer los sistemas de
prondstico y alerta temprana.

Suscripcion y ejecucion de acuerdos de cooperacion bilaterales, multilaterales y regionales para
compartir recursos, redes de alerta y experiencias en prevencion y mitigacion.

Esta estrategia es promovida por todas las agencias del Sistema de las Naciones Unidas, a las cuales
pueden acudir las naciones, organizaciones y comunidades en busca de orientacion y apoyo.
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