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COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
DECIMA REUNION DEL COMITE DE COOPERACION ECONOMICA DEL
ISTMO CENTROAMERICANO

Documento Informativo No. 410

EL PAPEL DE LA OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS
EN CASO DE DESASTRES (UNDRO) EN LA PREVENCION
DE DESASTRES NATURALES Y EN LA FORMULACION DE
MEDIDAS PREPARATORIAS.
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Fn términos generales puede sefialarse que el objetivo de la UNDRO

‘en el amplio campo de la planificacién previa a los desastres, es. el de

promover la prevencidn, el control y la prediccién de los desastres na-

" turales, Las actividades relacionadas con la prevencidn, se basan en
el hecho de que: a) los desastres constituyen un problema de desarro-

llo para la mayoria de los paises expuestos a este'riesgo; b) los de-
sastres pueden prevenirse; y <¢) las medldas de prevencién mds bdsi-
cas son también las demds bajo costo.

En seguida se explica brevemente como se alcanzaron las conclusio-
nes anteriores y lo que ellas significan desde un punto de vista prdcti-
co. En primer lugar, aln cuando existe solo escasa informacién estadis-
tica al respecto, puede afirmarse que los dafios causados por los desas—
tres son superlores a la ayuda --bilateral y multilateral-- que los pal
ses reciben desde el exterior, En término de porcentaje con relacién al
producto interno bruto, las pérdidas causadas por los desastres en muchos
paises, efectivamente eliminan el crecimiento econdmico real,

Esta premisa bdsica hizo que la UNDRO propusiese a la Asamblea General
de la ONU --desde en su vigésima séptima sesidén-~ que los problemas espe
ciales causados por los desastres fuesen considerados y atendidos como
cualquiera otro problema de desarrollo econdmico y a base de una sistemd-
tica accidn coordinada. La UNDRO propuso, de hecho, que se formulase una
estrategia internacional para la prevencidn de desastres y la idea recibid

un apoyo undnime en la ultima sesién de la Asamblea General.

En segundo lugar, la UNDRO ha sefialado que los desastres ~-en oposi-
cién a los eventos naturales que les originan~~ pueden evitarse en la ma=-
yoria de los casos, Prdcticamente todos los fendmenos naturales que pue-
den originar desastres comparten una caracteristica especial: audn cuando
con el actual estado &el- conocimiento ciéntifico no es factible predecir
con precisién cudndo van a suceder, si es posible definir con cierto gra-
do de precisidén ddnde pueden ocurrir mds frecuentemente, tal es el caso
de las planicies aluviales, las zonas de fallas, etc,’ Aun en el caso de
eventos "errdticos", como las tormentas tropicales (huracanes, ciclones,
etc,) es un hecho comprobado gque entre un 90 al 95 por ciento de las pér-
didas de vidas y de los dafios se deben directamente a la accidn del agua
Yy el resto a la del viento. Lo anterior tiene claras implicaciones en lo
que respecta a la ubicacién o localizacién de todas las actividades huma-
nas,

* Oficina del Coordinador para el Socorro en Casos de Desastres (Office
of the Unitec Nations Disaster Relief Coordinator)



Si se hacen a un lado las consideraci: nes técnicas mds compleijas,
puede concluirse que ~-en la mayoria de los casos—- los desastres pueden
evitarse si el primer paso que se tome es el de ubicar todas las activi-
dades bamanas en aquellas dreas o reg.ones que gocan de las condiciones
mis favorables, es decir, las que estdn menos expuestas al riesgo de de-
sastre, En tal sentido, cabe hacer notar que siempre puede escogerse en-
tre una ubicacién peligrosa y otra gue lo sea en menor grado,

El tercer punto que cabe sefialar se refiere a que la escogencia de un
sitio para albergar actividades humanas a base de una seleccidn que tenga
en cuenta el menor riesgo de desastre, puede hacerse mediante la imposicidn

. de medidas cuyo costo es muy bajo y alin desechable, Io anterior puede lo=-

grarse bdsicamente mediante la formulacién y aplicacién de una legislacién
adecuada sobre uso de la tierra, que incluya reglamentaciones sobre la pla
nificacién de ciudades y regionalizaciones basadas en estudios sobre vulne
rabilidad, En este sentido, conviene asegurar que en el estudio de facti-
bilidad de cada nuevo proyecto de desarrollo, se incluya un andlisis de
vulnerabilidad del sitio que se pretende desarrollar. El costo de dicho
andlisis seria minimo en comparacién con la inversidn total para el proyec
to y, por otro lado, el "efecto multiplicador" de esta medida de prevencidn
seria elevado, tanto en lo gue se refiere a.las vidas que se salven y a los
dafios que se eviten, como a la ayuda que no se requerird en caso de desas-
tre. “. _ o

Dos aspectos adicionales deben considerarse para ilustrar ain mis el
argumento anterior. Primero, que los paises que con frecuencia se ven
afectados por desastres son, por regla general, aquellos que se encuentran
atravezando las primeras etapas de su desarrollo urbano e industrial, Se-
gundo, que algunas estimaciones sefialan qﬁe en los prdximos 20 afios la hu-~
manidad habrd de construir viviendas y otras facilidades fisicas en un vo-
lumen similar al correspondiente a toda la historia de la humanidad. Evi=-
dentemente, ésta es una Sptima situacidn que debe aprovecharse para podexr
reducir -~-~si’ no se pueden eliminar totalmente-— los dafios causados por los
desastres.,

Para la formulacidén de la estrategia internacional para la prevencién
de los desastres, la UNDRO se ha encontrado ante dos obstdculos principa-
les, El primero se refiere al problema impuesto por la existencia de mil-
tiples organismos que atienden la-prevencidén de desastres, generalmente
sin -coordinacidén entre si, lo que impedia conocer el nivel alcanzado en el
conocimiento y la tecnologia del sector; el segundo, a la escasez de esta-
disticas relacionadas con el costo real de los desastres; dicho en otros
términos, informacidn que incluye costos directos de los dafios y pérdidas
conexas de todo tipo (desempleo inducido, cosechas que se arruinan por no
podexr llegar a los centros de consumo, produccidén perdida, etec,) Esta in
formacién avn en los paises mds desarrollados es, en el mejor de los casos,
solo parcial o fragmentada, y en los paises pobres simplemente no existe,

Considerando que una estrategia es un plan para el uso de medios limi
tados con objeto de alcanzar uno. o varios objetivos bien definidos, es ne
cesario para la formulacidn de la estrategia internacional de prevencidn
de desastres conocer tanto las medidas preventivas de que se dispone como
los objetivos de mds alta prioridad, los que solo pueden definirse con ba
se a la informacidn cuantitativa sobre el costo de los desastres, -



La UNDRO, desde el inicio, ha enfocado su trabajo hacia la determina-~
cibén de estos aspectos, Esto ha sido realizado a kase de recursos limita-
dos, pero éstos habrdn de incrementarse como resultado de apoyo undnime ex
presado recientemente por la Asamble’ General de la ONU,

La Divisidn de Prevencidén y Planificacién de la UNDRO ha iniciado ya
dos estudios principales con miras a la formulacidn de la estrategia., FEL
primero es un andlisis sobre el estado actual de la ciencia en lo que res
pecta a la prevencidn y atenuacidén de los desastres, el cual habrd de
identificar las prdcticas que pueden aplicarse en los paises en desarrollo
y las "lagunas" que requieren una accidn coordinada por parte de la comuni.
dad internacional, Este estudio -~~que incluye aspectos tan variados como
sismologia, vulcanologfa, meteorologia, hidrologia, uso de la tierra, inge
nieria civil y de construccidn, ingenieria de saneamiento y control de vec
tores, informacidn a la poblacidn, y los aspectos econdmicos y sociales de

los desastres-—- proveerd la infarmacidén de cardcter cualitativo gue se re-’

quiere para formular la estrategia,

Hasta el presente (Mayo de 1975) se han completado yva cuatro capitulos
del estudio que se refieren a sismologia y volcanologia (en cooperacidén
con la UNESCO), y a hidrologia y meteorologia (en colaboracién con la OMM);
se pretende publicar estos documentos antes de fines de aflo, BL capitulo
sobre utilizacidén de la tiekra se espera tenerlo disponible en este mismo
afio y publicarlo a principios del pxdximo, .

‘El1 segundo estudio es, en realidad, un inventario a nivel mundial de
los datios causados por los desastres y de las pérdidas que indirectamente
se producen, Su objetivo es, ademds de proveer la informacidén cuantitati
va que se requiere para la estrategia, ayudar a los paises que sufren fre
cuentemente los desastres, a formular una politica de prevencidén para el
largo plazo y a realizar andlisis de beneficio/costo para las diversas al
ternativas de prevencidn, La UNDRO inicid este inventario en enero de
1975; para ello se elaboraron cuestionarios que van a ser enviados a los
paises, En un plazo de dos meses, consultores especiales ~—con base en
las sedes de las comisiones econdmicas regionales-— visitardn a los paises
menos desarrollados para ayudar a los gobiernos a completar estos formula-
rios, Se espera que todo el inventario pueda estar disponible a fines de
1976,

Los dos proyectos o estudios citados estdn llevdndose a cabo con el
apoyo financiero del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Amblen
te (PNUMA). Un tercer proyecto, denominado "Lasg Impllca01ones de los De~
sastres Naturales en la Planjificacién, Construccidn y Administracidén de
los Asentamientos Humanos', habrd de concluirse en septiembre de 1975,
Bajo este proyecto se estdn elaborando tres manuales (sobre los que va
se cuenta con una versidn provisional) que incluyen unas listas de las
mejores medidas de que se dispone parxa proteger los asentamientos humanos
contra los desastres, durante las dlferentes eLapas de planeamiento, cons
truccidn y utilizacidn, mantenimiento, renova01on, ampliacidn, etc.. Fstos
manuales estdn dirigidos a los funcionarios de paises en desarrollo que,
sin sexr expertos en los diferentes campos, hayan de aprobar algunos pro-
yectos que estén ubicados en zonas de alto riesgo, Los manuales serdn
completados durante una reunién que tendrd lugar en Ginebra a fines de

.
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julio préximo y se espera publicarlos durante este mismo afio,

Ademds de estas actividades que la UNDRO inicié con recursos limita-
dos, y que ahora estdn siendo instru.entadas con mayor celerxidad, la Di-~
visién de Prevencidén y Planificacidn pretende iniciar la publicacién de
un boletin o carta periddica, gue incluya articulos que describan los me-
jores y mds efectivos sistemas para prevencidn y preparacidn para desas—
tres, y unos nmodelos de legislacidn para las actividades conexas, etc.,
que en forma general proporcionardn material de referencia sobre los me-.
jores sistemas de que se dispone para prevenir o atenuar desastres,

La Divisidn también publicard resvmenes de informacidn sobre desas~
tres naturales e informes especiales al respecto, y establecerd una bi-
blioteca de referencia sobre aspectos relacionados con los desastres.
También se tiene planeado realizar una serie de estudios sobre algunos te
mas tales como la cobertura de los aseguros de los riesgos de desastre;
el status legal de las brigadas de ayuda para desastres y la formulacidn
de un convenio internacional para ayuda en casos de desastre; la utiliza-
‘cién de esquemas de hipotecas y ahorro para propdsitos de prevencidn de
desastres; el disefio adecuado de refugios para emergencias; la utilizacidn
de comunicacidén por medio de satélites en casos de desastres, etc,

Por otro lado, se estdn preparando nuevos proyectos para ser desarro-
llados y financiados por el PNUMA y, otras fuentes, especialmente dentro de .
los programas GEMS y Earthwatch*, Finalmente, la Divisidn proveerd aportes
importantes para reuniones especializadas como HABITAT~76, la Conferencia
Mundial scobre el Agua (teniendo en cuenta que los desaslres relacionados
con la accidén del agua son los gue causan la mayor parte de las muertes),
las reuniones periddicas de los Comités sobre Tifones y Ciclones, y otros
eventos similares, :

Lo anterior sefiala, en términos generales, las actividades de “investi
gacidén® de la Divisién de Prevencidn y Planificacidén, En el campo de coo-
peracidén técnica, la UNDRO ha dado asistencia a mds de una docena de paises,
¥ se encuentran en proceso solicitudes para ayudar a cinco © seis rds. Ia
duracidén mdxima de dichos servicios ha sido ~-excepto en un caso-- de tres
meses~hombre, lo cual es claramente insuficiente para lograr un impacto de
significacién,

El ohstdculo principal que impedia a la UNDRO proveer mds asistencia
era la carencia de fondos en cantidad suficiente hasta ahora, ya que en
la Resolucidn 3152 (XXVIII) de la Asamblea Genexal, se autorizaba al Secre
tario General a apropiar del Fondo de Capital de Trabajo, las sumas de
45,000 adlares en 1974 y de 60,000 délares en 1975, para ayudar a los Go-
biernos en la elaboracidén de medidas preparatorias para afrontar desastres
naturales, En la misma Resolucidn se pide al Secretario General que
continde explorando las posibilidades de proveer una cantidad suficiente
de fondos para este propdsito en el futuro, incluyendo al Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, '

*  Programas del Programa de las Naciones Unidas para el Mcdio Ambiente,
referxentes a un sistema global de vigilancia sobre el medio,




Se han realizado varias.géstiones en tal sentido y como resultado de
ellas, puede afirmarse que en este momento, con la excepcidn de proyectos
~regionales del PNUD, no parece haber.posibilidades de instrumentar un pro
grama significativo de cooperacidén técnica en el futuro inmediato, espe-
cialmente para los paises menos desarrollados sujetos a desastres natura-
les, Existen razones para afirmar lo anterior, Primero, los programas
nacionales ‘de asistencia del PNUD estdn ya comprometidos para el presen-~
te (y el siguiente) periodo quinguenal; segundo, a los asuntos relaciona
dos con los desastres con frecuencia se les asigna una baja prioridad
por parte de los paises; tercero --y ésta puede ser la causa primordial--
los paises mds pobres tienden a arriesgarse en lo que respecta a desastres,
en la inteligencia de que si &stos tienen lugar, recibirdn ayuda generosa
de la- comunidad internacional. De otxo lado, son pocos los paises en desa
rrollo que pueden estar en posicidn de dedicar una parte de los fondos que
les asigna el PNUD para atender actividades sobre prevencién de desastres, |,
dadas las serias necesidades impuestas por los altos precios internaciona
les de sus 1mporta01ones y las cada vez m&s negativas relaciones de los
términos de intercambio. Asi las cosas --con la excepcidn de un pais que
decidid incluir un proyecto de planeacién de prevencidn Ge desastres-—- re
sulta obvio que los. fondos del PNUD podrdn utilizarse solamente en proyec
tos regionales,

En septiembre-~octubre de 1974, la UNDRO organlzo con participacidén
y financiamiento de la CEPAL y el ILPES, una misién exploratoria que vi-
sit6 los paises del Pacto Andino y la Argentina y que formuld el primer
Programa Regional del PNUD para planificar la prevencidn de desastres,
Este proyecto =-cuyos tres objetivos incluyen la sistematizacidén de la
prevencidn de desastres en la sub~regidén, el adiestramiento de personal e
esta materia y la promocidn de convenios sobre ayuda mutua entre los pai-
ses involucrados—— fué apoyado totalmente por los paises durante la xreu-
‘nidén extraordinaria del Comité Plenario de la CEPAL que se llevd a cabo
en octubre de 1974, con objeto de examinar el problema en Honduras causa
do por el Huracdn FIFI. En esa ocasién la CEPAL recomendd que otros pro-
yectos similares fuesen instrumentados en otras subregiones, lo cual fué
apoyado posteriormente por la Asamblea General de la ONU en su vigésima
novena sesidén, El PNUD did su apoyo a esta idea y, mientras que el pro-~
vecto de la regién andina estd por iniciar oficialmente sus operaciones,
se ha organizado una nueva misidn exploratoria --integrada por represen-—
tantes del PNUD, la UNDRO y CEPAL/México-- para formular un proyecto si-
milar en la América Central Continentalt,

Existen otras posibilidades de cooperacidn al niyel regional, como
por ejemplo en el Area del Caribe, o en la de los pafses del Asia sudo-
- riental, Sin embargo, en lo que respecta a las solicitudes individuales
de asistencia de los paises, deben buscarse soluciones alternas. Si se
concluye que no es deseable continuar utilizando el Fondo de Capital de
Trabajo mds alld de 1975, la dnica alternativa viable para financiar un
programa de significacién en cuanto a la prevencidn de desastres, seria
a través de contribuciones voluntarias,

Un "Programa de Significacién", dentro de la UNDRO quedaria definido
por la posibilidad de proveer al menos entre seis a doce meses-hombre de
asesoria en cada caso, La asesoria-tipica prevista por la UNDRO tiene

* Lo gue incluye a México, los paises de Centroamérica y Panamd,



como propSsito mejorar la "maquinaria" existente para la coordinacidn de
la ayuda para desastres y para la prevencién de los mismos; los planes

de emergencia de que se dispone mediante la definicidén de los papeles que
deben realizar cada una de las agencias involucradas en la atencidn de los
desastres, tato dentro como fuera del sector pﬁblico (lo que incluye la
preparacidén de planes nacionales de emergencia, y de esquemas similares al
nivel de provincia o ciudad, lo mismo que la formulacién por parte de cada
agencia de los planes especificos que les corresponderia desarrollar); me-—
jorar los mecanismos de coordinacidn entre el gobierno central y las auto-
ridades de provincia o ciudad para el caso de desastres; adiestrar perso-~
nal en todas las actividades conexas; almacenar suministros para casos de
emexrgenciajy asignar de antemano partidas en los presupuestos nacionales
para el caso de desastres; promover cuando sea posible 1la cooperacidén y
concertar acuerdos de ayuda mutua con los paises vecinos; promover la
adopcidén de medidas para atenuar o prevenir desastres en el largo plazo,
tales como medidas legales y de planificacidn (reglamentacidn del uso de
la tierra, legislacidn de zonificacidn, cédigos de construccidn), medidas
de cardcter técnico (en relacidén con el disefio de estructuras y materiales
de construccidén), la creacidn de sistemas de alarma por inundaciones, toxr-
mentas tropicales, ete.,, y la construccién de obras de proteccidén contra
crecidas; la introduccidén de reglamentaciones que simplifiquen los proce=
dimientos de desaduanaje de suministros de emergencia, de ingreso a los
paises del personal extranjero de ayuda; la eliminacidén de impuestos y.
tasas sobre los suministros de emergencia adquiridos dentro del pais afec
tado, y el establecimiento de pemisos de aterrizaje y sobrevuelo para
las misiones de ayuda y la utilizacidn de comunicaciones de largo alcance
(por radio o via satélite) para propdSsitos de ayuda,

La sola enumeracién de los objetivos principales de estos proyectos
de cooperacidn técnica, claramente indican cuan importante para los paises
recipientes y para la comunidad internacional donante de la ayuda, son
estas actividades, Se espera que serd factible en el futuro cercano esta
blecer un fondo especial, posiblemente del tipo revolvente, a base de con
tribuciones voluntarias que permitirian a la UNDRO responder en forma rd-
pida y eficiente a las solicitudes de ayuda de los gobiernos para a51sten
cia técnica pre—-desastre o ayuda post-desastre.

Ademds de los proyectos de cooperacidén técnica propiamente dichos, las
actividades que la Divisidn de Prevencidn y Planificacidn se proponen rea-
lizar, incluyen la organizacidén dé seminarios internacionales y el estable
cimiento de un Programa de Becas para el adiestramiento de funcionarios y
técnicos de los paises en desarrollo que se ven sujetos a desastres, Se
espera que, si los gobiernos aceptan auspiciarlos, puedan realizarse semi-

"narios anuales al respecto y que cada afio puedan enviarse una-media docena

de becarios de los paises en desarrollo para ger adiestrados en técnicas

sobre desastres, Obviamente, ello estd condicionado a la disponibilidad

de fondos, para lo cual podria acudirse al fondo revolvente a gue se hizo
mencién, .

- Para concluir ésta relacidén de las actividades de la Divisién de Prew-
venclén y Planificacidén de la UNDRO, hay que remitirse a la estrategia in-
ternacional sobre prevencidén de desastres ya mencionada, e inquirix sobre
la forma en que ésta sexrd concebida en su etapa final., Sin pretender adi-
vinar los resultados de los estudios que se estdn llevando a cabo, puede



afirmarse sin.lugar a duda que la estrategia consistird principalmente en
la creacidén de una actitud mental en todas aquellas personas que tienen u n
cierto grado de responsabilidad en los paises sujctos de desastres; una ac
titud esencialmente positiva y dindmica que habrd de tender hacia la in-
troduccién del estudio de vulnerabilidad con anterioridad a la ejecucién

de los proyectos, independientemente de la magnitud de los mismos. Los re-
sultados de este andlisis de vulnerabilidad habrdn de tener un impacto de-~
cisivo en la secuela posterior de los eventos, Tendrd que crearse una con
ciencia universal para asegurar que la ejecucidén de un proyecto gue no tome
en cuenta los riesgos gue implica, y que no incorpore las medidas prevent vas
adecuadas, se torne imposible. Esta es la condicién bdsica para lograr una
prevencidn efectiva de los desastres, sin importar su origen., Lo anterior
es la razén real de ser de la Divisién de Prevencién y Planificacidn de la
UNDRO. S5i ésta tiene éxito en esta empresa, ello resultard en una necesi~
dad de ayuda post-desastre progresivamente menor,




