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Introducciéon a la ediciéon
en espanol

El libro Megacities Reducing Viuinerability to Natural Disasters fue publicada originalmen-

- te en su versidn en inglés en 1995, como una contribucién de un conjunto de organiza-
ciones profesionales de ingenieros, liderados por el Instituto de Ingenieros Civiles (ICE)
del Reino Unido, al Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales
(DIRDN). El libro presenta un compendio de conocimientos técnicos sobre la proble-
mdtica de la vulnerabilidad de las grandes ciudades {conocidas como mepaciudades) a la
variedad creciente de amenazas naturales, socionaturales y tecnoldgicas que penden so-
bre ellas. Puesto que contempla todas las diferentes amenazas e incorpora las perspecti-
vas técnicas de distintas ramas de la ingenieria y otras disciplinas, el libro presenta el
“estado del arte” de los conocimientos que existen sobre el problema v la gama de solu-
ciones propuestas.

Para cualquier estudioso y conocedor de la realidad latinoamericana resulta mads o menos
obvio que la problemitica presentada en este libro es propia también de la regién. Amé-
rica Latina tiene algunas de las ciudades més grandes del mundo vy, como tal, es una re-
gién que encama esta problemitica en todas sus dimensiones. La poca disponibilidad de
materiales de estudio y reflexion sobre la gestién de riesgos en megaciudades fue una de
las motivaciones principales que llevs a ITDG a realizar la traduccion y publicacién en
espafiol de este libro.

Los antecedentes del presente valumen se remontan a 1996, cuando tuvimos la oportuni-
dad de conccer en persona, en Mosci, a Stuart Mustow, quien fue Presidente del Instituto
de Ingenieros Civiles y coordinador de los equipos de trabajo encargados de la elaboracién
de este volumen. En nuestras conversaciones le planteamos la importancia de que este li-
bro y su compariero, Estructuras resistentes a desastres, se tradujeran al espafiol para conver-
tirse en piezas a considerar para la formulacién de politicas de reduccién de riesgos en la
regi6n. Stuart recogié inmediatamente la idea y fue el responsable de concretar el proyec-
to y de lograr que el Departamento de Asistencia Humanitaria v de Conflicto (CHAD) del
Departamento para el Desamrollo Internacional {DFID) del Reino Unido aprobaran los fon-
dos necesarios para la traduccién de los textos y su posterior publicacidn.

Uno de los retos en la traduccién del presente volumen fue decidir hasta qué punto era
importante adecuar aigunos de los conceptos, los ejemplos v el lenguaje a la realidad ame-
ricana. Esto representa un problema en cualquier libro técnico de este tipo que proviene
de tradiciones académicas a veces ajenas a las que prevalecen en América Latina y don-
de la mayorfa de los ejemplos que se ofrecen ocurrieran en Asia y Europa. Nuestra estra-
tegia en este caso ha sido tratar de ser lo més fiel posible a la versién original, aun cuando
pueda haber contradicciones con la visién latinoamericana de la problematica. Por ello,
creemos que el libro conserva su frescura original y esperamos sirva para provocar el de-
bate y la polémica en torno a las propuestas en él contenidas.



Aparte de Stuart Mustow, guisiéramos agradecer a las siguientes personas que contribu-
yeron a la culiminacién de la presente edicién. A Roger Clarke de DFID-CHAD, quien
apové decididamente el proyecto y aprobd los fondos necesarios. A Paytiti Cansultores,
que se encargé de la traduccién a veces complicada. A Ivonne Chiroque, quien revisé
los borradores y se encargé de la coordinacién de la edicidn, y a Soledad Hamann y el
equipo de Comunicaciones de ITDG Perd, que tuve a su cargo todo el proceso de pro-
duccién editorial.

Con esta nueva publicacion, ITDG Perii pretende contribuir a la reduccién de riesgos en
las megaciudades de América Latina y el mundo hispanohablante.

Andrew Maskrey
Gerente Internacional de Reduccign de Desastres, I'TDG
Lima, diciembre de 1998



Resumen ejecutivo

El riesge que cotren los actives humanos y econdmicos estd creciendo cada vez més en los
megaciudades del mundo en desarrollo. Por ello, los gobiernos locales se ven en la respon-
sabilidad de proteger estos activos a través de la puesta en pricrica de estrategias de miti-
gacién. El claro reconacimiento de la importancia de las medidas de mitigacién por
Naciones Unidas (ONU) y las agencias internacionales de financiamiento, ha provisto las
condiciones necesarias para que se pueda dar un progreso significativo en este campo.

Los sismos, los fuertes vientos, los maretazos, las inundaciones repentinas, los tsunamis,
los deslizamienros y las erupciones volcdnicas pueden ser predichos en algunos casos, pe-
ro s6lo en muy pocos la conducta humana es capaz de modificarlos (capitulo 1).

Las megaciudades del mundo en desarrollo, donde se combinan los problemas derivados
del incremento demogréfico y del gran crecimiento industrial, pueden representar impor-
rantes condiciones de riesgo para [as amenazas naturales. Es el impacto de estas amena-
zas naturales sobre las ciudades 1o que crea un desastre {capitulo 2).

Muchas megaciudades del mundo en desarroilo estdn lacalizadas en zonas de riesgo (ca-
pitulo 2}.

La mitigacién —esto es, el proceso de llevar a cabo acciones anticipadamente con el ob-
jeto de minimizar los efectos de futuros desastres— es una inversién a largo plazo para el
bienestar de todos. Hay una creciente necesidad de dar mavor prioridad = las acciones de
mitigacidn que a las de respuesta (capitula 3).

Los gobiernos nacionales y locales tienen, por tanto, la obligacién de evaluar los riesgos
y asegurar la aplicacidn de una estrategia de mirigacion dentro de sus agendas de desa-
rrollo (capitulo 3).

El financiamiento de los proyectos de desarrollo deberia estar condicionada por la cali-
dad y la ejecucion de una estrategia de mirigacidn integral en la cindad. Las agencias in-
ternacionales de financiamiento son cada vez mds conscientes de los beneficios de la
mitigacién y pueden ayudar a promoverla mediante sus politicas de financiamiento (ca-
pitulos 3 v 9). ‘

La ONU deberia asegurar una buena coordinacién entre [as agencias de sus sistemas, con
el fin de crear una efectiva estructura global con capacidad para:

* sintetizar y promocionar los sistemas mds efectivos para la prediccidn de eventos, pa-
ra lo que podrd urilizar los avances tecnolégicos;
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* sintetizar y promover técnicas de mitigacién adecuadas;

* asesorar a los gobiernos nacionales, regionales y urbanos en la identificacién de los
criterios de financiamiento necesarios para lograr el uso eficiente de los recursos (ca-
pitulo 9).

Para poner ¢n marcha una estrategia de mitigacion, los gobiernos locales deberian reali-
zar dos tipos de actividades: replantear las tareas habituales de la administracién y del man-
tenimiento con miras a disminuir la exposicidn a los tiesgos identificados, y crear nuevos
Programas y proyectos que incorporen aspectos que aplaguen posibles dafios (capitulo 7).

Los efectos potenciales de las amenazas naturales sobre la infraestructura de una ciudad
deberian estudiarse en forma derallada. Los mapas deben utilizarse para identificar dreas
apropiadas para el desarrollo (capitule 5).

El primer requerimientc de un gobierno local es realizar una evaluacion preliminar del ries-
g0 que enfrenta la ciudad. Debe nombrarse un organismo ejecutor y un grupo de trabajo
que utilice todas las fuentes de informacidn y la experiencia con que se cuente ~intema y
externamente— para efectuar tal evaluacion (capitulo 4).

Esta evaluacidn debe ser analizada por el gobiemo local a fin de establecer la naturaleza
de las medidas de mitigacion requeridas, con base en un anlisis costo-beneficio a largo
plazo. El grupo de trabajo, con las facultades v la gestién apropiadas, debe formular un
plan de accién y una estrategia de mitigacion detaliada {capitulo 9).

Para ser utilizada por el grupo de trabajo, la informacion cientifica y téenica acerca de las
amenazas naturales debe rener un formato accesible. Esta informacién debe incluir la pro-
babilidad calculada, el nivel de riesgo y los mapas de zonificacién del riesgo (capitulo 4).

Los recursos deben concentrarse en la reduccion de la vulnerabilidad de los componen-
tes claves de la infraestructura, particularmente aquéllos de vital importancia en el mo-
mento posterior al desastre. La planificacién, el disefio v la construccién de nuevas
infraestructuras tienen que incorporar los principios de mitigacidn de desastres. Las re-
des de infraestructura han de contar con redes paralelas, de manera que puedan seguir
operando si una de ellas falla {capitulo 5).

Los asentamientos humanos deberian ubicarse en zonas de bajo riesgo, con la ayuda de
la planificacién urbana, para lo que habria que aplicar las regulaciones, incentivos y pe-
nalidades cotrespondientes {capftulo 3).

El gobierno local debe dar apoyo a las comunidades urbanas marginales, incluyendo a las
del sector informal, de manera que sean capaces de instalar, operar y mantener la infraes-
tructura y otros servicios dentro de su propia drea. Este apoyo debe incluir asistencia téc-
nica y la provisién y subsidio de materiales. Las estrategias de mitigacién de las
comunidades locales deben ser mejoradas {capitulos 5 v 6).

La tenencia y los derechos sobre la tierra, as{ como otros incentivos que estimulen a los
pobladores a mejorar su propio ambiente, pueden ser claves para asegurar el mejoramien-
to de tas comunidades urbanas marginales (capitulo 5},

Al pensar en una estrategia de mitigacién se deben conremplar factores como el ingre-
so, género, edad y nivel de educacién de los diferentes sectores de la ciudad, asi como sus
antecedentes éemicos, religiosos y culturales (capitulo 6).

Los planes de respuesta a un desastre deben disefiarse con el fin de responder a las nece-
sidades humanas inmediatas, como rescate, refugio, primeros auxilios y abastecimiento
de agua potable. El rescate de victimas es mds efectivo cuando quienes lo realizan son las
organizaciones y los pobladores locales, en la medida en que lo pueden hacer mas rdpi-
damence que las agencias externas (capitulo 6).



Desde el punto de vista del apoyo externo, es mucho mds beneficiosa la provisién, por
efemplo, de equipos para abastecer de agua potable y la presencia de un pequerio grupo
de especialistas, que un grupo grande y multidisciplinario que llega a la zona en el mo-
mento posterior al desastre sin ningdn tipo de preparacion (capitulo 6).

Deben desarrollarse programas pablicos de educacién para Jas comunidades locales, el co-
mercio y otras organizaciones, de modo que permitan reducir riesgos v prepararlos en ca-
so de desastre. Estos programas deben ser apoyados con la informacidn provista por el
gobierne local (capitulo 8).

Los procedimientos para la diseminacion de las alertas de amenazas deben estar coordina-
dos con el Gobierno, las agencias cientificas y los medios de comunicacién (capitulo 8),
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Prologo

El terremoto que sacudié Kobe (Japdn) el 17 de enero de 1995 puso de nuevo sobre el
tapete el problema del riesgo que enfrentan las ciudades modernas, inclusive aquellas en
las que existe un compromiso sustancial de preparacién y respuesta tanto en el dmbito
nacional como en el local. Debido al crecimiento de las grandes ciudades y a su incre-
mento alrededor del mundo, los gobiernos locales, municipales y nacionales enfrentan
un creciente riesgo de catdstrofes similares. El Decenio Internacional de Naciones Uni-
das para la Reduccién de los Desastres Narurales (IDNDR) ofrece pautas para desarro-
llar un enfoque de reduccion de riesgos frente a las amenazas naturales.

Este libro analiza los efectos de las amenazas naturales sobre el ambiente urbano, asf co-
mo los pasas que pueden ser tomados por los gobiernos, las organizaciones y los indivi-
duos, particularmente en los grandes centros urbanos —o megaciudades— para mitigar tales
efectos. Aunque el interés primario estd dirigido a amenazas naturales de impacto stbi-
to (sismos, vientos fuertes, inundaciones, erupciones volcdnicas y deslizamientos), el li-
bro también aborda aspectos relacionados con otros procesos naturales, como la sequia v
la desertificacién, asi como amenazas de origen biolégico ¢ tecnoldgica.

Este libro identifica la forma en que el desarrollo urbano es vulnerable a los efectos de las
amenazas naturales, e ilustra las estrategias mediante las cuales estos efectos pueden mi-
uigarse. El objetivo es proveer una perspectiva general, una gufa practica y una ayuda-
memoria para administradores pdblicos, el personal de agencias involucradas en
programas de desarrollo, gerentes de servicios piblicos y empresas comerciales e indus-
triales, educadores, trabajadores comunitarios y voluntarios que laboran en organizacio-
nes no gubernamentales, miembros de grupos profesionales, constructores, propietarios e
inquilinos. El compromiso y la contribucicn de estos grupos son cruciales en la ejecucion
exitosa de una estrategia de mitigacion.

El riesgo de los desastres naturales es una de las muchas presiones que enfrentan los go-
biernos locales. En algunas partes del mundo, donde existe una gran conciencia del ries-
go, se han dado pasos tanto para mejorar la planificacién y los cédigos de construccion,
con el fin de desarrollar estrategias de gestién de desastres, como para educar v capacitar
a la poblacién. Sin embargo, donde no existe una memoria reciente de desastre natural,
a menudo no se da esta preparacién. Muchas ciudades han crecido rdpidamente en estos
altimos afios, y la arencién se ha enfocado en el desarrollo de infraestructura y en los pro-
gramas sociales y econdmicos. El terremoto del Gran Hanshin (Kobe) mostré claramen-
te el costo de un desastre, aun cuando los cédigos de construccién y los programas de
prevencidn de desastres se encontraban entre los mss avanzados en el mundo. A lo lar-
go de este siglo muchas dreas urbanas han sido devastadas por inundaciones y vientos hu-
racanados y, en menor medida, por deslizamientos, erupciones volcanicas y tsunamis. Este
libro estd concebido como un punto de referencia que ayude a construir un mejor furu-
10 a las personas de esos paises interesadas en los desastres naturales.
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Prefac

De 1990 hasta el afio 2000 ha sido designado por las Naciones Unidas {ONU) coma el
Decenic Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales (IDNDR). Como res-
puesta a esto, muchos paises han establecido comités nacionales de IDNDR con el fin de
despertar el interés, desarrollar proyectos de investigacién y promocionar la cooperacidn
internacional. El Comité Cientifico y Técnico de las Naciones Unidas ha respaldado tam-
bién una gama de proyectos internacionales de demostracién. Uno de ellos, encargado a
la Federacion Mundial de Organizaciones de Ingenieria (WFEQO) y la Unién de Asacia-
ciones Técnicas Internacionales (UATI), fue “Los desarrollos urbanos y su vulnerabili-
dad a los desastres naturales, con una referencia particular a las megaciudades”. La
Institucion de Ingenieros Civiles (ICE) ha emprendido el proyecto con el apoyo de la
Overseas Development Administracion {ODA).

Este libra se ha producido come resultado de dicho proyecto, y esté dirigide al uso en to-
das las grandes dreas urbanas. Para la preparacidn del libro se tomaron estudios de caso
realizados en tres ciudades: Karachi (Pakista’n), Jakarta (Indonesia)} y Metro Manila
{Filipinas).

La parte 1 provee una perspectiva de las amenazas naturales v de sus efectos, asf como de
las caracreristicas de los desarrollos urbanos y su vulnerabilidad. Se presenta el caso a fa-
vor de la mitigacion.

La parte 2 discute los puntos y las estrategias involucradas en la mitigacidn, v provee una
guia pricrica y ejemplos de buena prictica desde el punte de vista de la contribucidn de
la ciencia, la proteccién de la infraestructura fisica y las dimensiones humanas.

La parte 3 revisa el papel de la gestién urbana y la conciencia piblica en la reduccion
del riesgo, plantea una estrategia para la mitigacién v ofrece lineamientos para su pues-
ta en practica.

Este proyecto fue coordinado por un grupe de trabajo presidido por Stuart Mustow (Pre-
sidente ICE, 1994} y Jolyon Dromgoole, Perer Guthrie (RedR )}, Miguel Leonard (WFEQ),
Bernard Newman, Nick Paul, el doctor Scott Steedman (Vicepresidente) y el doctor John
Whittow.

El proyecto fue llevado a cabo por el personal del ICE: lan Moore, Director {Asuntos
Externos); Louis Solway, Director del Proyecto; June Taylor, Secretario del Proyecto; Sha-
ron lliffe y Helen Srow, Secretarias Asistentes del Proyecto.

La asistencia y consulta técruca ha sido provista por la doctora Sheila Meikle, Babar Murm-
taz, David Qakley, el doctor Scott Steedman y muchos atros, e incluys:

OIA

Overseas
Development
Administration

Reconocimientos
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* En el Reino Unido, Roger Tuesta, Binnie & Socios; David Harvey, de Ackins; el doctor

Peter Baxter, de la Universidad de Cambridge; el Instituta de Ingenieros de Gas; B.].
Mills, de Mott Ewbank Preece; Telecom Britdnico; David Whiting, de Alexander How-
den Group Ltd.; la doctora Charlotte Benson v Edward Clay; Instituto de Desarrollo
de Ultramar; el profesor Brian Lee, de la Universidad de Portsmouth; el doctor Chris
Browitt, del Instituto Geolégico Britdnico; la doctora Sarah Atkinson, de la Univer-
sidad de Manchester.

En )akarta, Ir Suhadi Hadiwinoto, Misién Residente del Banco Mundizal; David Tay-
lor, de 1a embhajada Britdnica; el dactor Scott Younger, de TBY Servicios Profesiona-
les; el coronel docter H. R, D. Djajusman, Director para Asuntas de Desastre; el doctor
Adjat Sudradjat; Ir Tubagus Haedar Ali; M. 8. Zulkamnaen, Director de Programa WAL-
HI.

En Metre Manila, Bernard E. Bulman; Fortunato M. Dejoras; Cipriano C. Ferraris; Fi-
del R. Sarausad, de la Asociacién de Ingenieros Estructurales; Ermesto G. Tabujara;
DCCD Cuerpo de Ingenierta; el doctor Raymundo S. Punongbayan, de la Institucion
Filipina de Vulcanologia y Sismologia; Bissett Normanda, del Consejo Britdnico; el
decana Benjamin Carino; la Universidad de las Filipinas.

En Karachi, el doctor Hafiz A. Pasha, de_: ta Universidad de Karachi; el profesor Kau-
ser Bashir Ahamad, de NEC Universidad/DCET; Dr. S.A. Hasan, Institucién de Inge-

nieros.

En Pakistin, el doctor Al Osmani, Osmani & Compaiifa Ltd. de Consultores; Kha-
lid M. Siddiqi, Karachi Autoridad de Desarrollo; Hugh Morgan, Alta Comisién Bri-
tanica; Shahid de Kan, Instituro Geoldgice; Baque Siddiqui, Servicio de Agua y
Acantarillade de Karachi; Shamsul Haq Zia, Oficina Meteoroldgica.

La Overseas Development Administration (ODA) ha dado el apoyo financiero v pro-
fesional a beneficio del trabajo. La publicacién de este libro ha sido patrocinada por
Alexander Howden Group Led., W.S. Atkins Ltd., TBY Servicios Profesicnales y sir
Alexander Gibb & Socios Led.
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Las amenazas naturales l
los tenémenos v sus efectos) ER

Entender las caracteristicas de las amenazas naturales y cémo éstas liberan energia, cons-
tituye un elemento esencial para el andlisis de la mitigacién de sus efectos. Con pocas
excepciones, todavia no es posible prevenir la ocurrencia de una amenaza natural debi-
do a la enorme cantidad de energia que despide (la excepcidn mds notable es la estabi-
lizacién de laderas, utilizada para prevenir o reducir movimientos de tierra como los
deslizamientos).

Las amenazas naturales consideradas en este capitulo son:

ciclones tropicales I |
(incluyendo huracanes I |

y tifones) terremotos

®

I—-/\—I inundaciones

(originadas por la lluvia S
O par maretazos)

K

deslizamientos

LSunanmis

LT

{La tabla 1.1 presenta un sumario.)

actividad volcdnica

Cada amenaza posee un perfil y efectos caracteristicos: probabilidad, frecuencia, intensi-
dad, cobertura y duracién. Su impacto también depende de factores tales como la loca-
lizacién, factores topogréficos, geoldgicos y caracteristicas del suelo. La probabilidad de
que una amenaza natural ocurra en una determinada regién puede ser calculada con cier-
to grado de precision. La formacidn y el recorrido de los ciclones tropicales y las inunda-
ciones pueden ser pronosticados; también es posible prevenir ta ocurrencia de algunos
tipos de deslizamiento, erupciones volcanicas y tsunamis utilizando altas técnicas de mo-
nitoreo. Las predicciones, alertas y recoleccién de datos cientificos van a ser discutidas
en el capitulo 4.



PARTE 1: ANTECEDEMTES

Los ciclones
fropicales
(incluyendo
huracanes

y tifones)
Fendmenos causales

Tabla 1.1: Sumario de los efectos primarios y secundarios de las amenaras naturales

Amenazas naturales

Fendmenos primarios

Fendmenos secundarios

Ciclones

Inundaciones

Tsunami

Terremoto

Deslizamientos

Erupciones volcinicas

Vienros fuertes
Lluvias torrenciales

Inundaciones

Inundaciones

Movimiento brusco
de la tierra
Falla o ruptura

Movimiento de tierra

Flujos de lava
Flujos pirocldsticos
Lluvia de ceniza
Gases volednicos

Inundaciones y maretazos
Deslizamientos
Contaminacién del agua

Contaminacidn del agua
Deslizamientos

Erosién

Sedimentacidn

Contaminacidn del agua
Deslizamientos

Erosion

Sedimentacién

Licuefaceion del suele
Incendios

Inundaciones
Deslizamientos
Tsunamis
Contaminacion del agua

[nundaciones par
represamiento de tfos
Contaminacién del agua
Aluviones

Incendios
Contaminacién del aire
Tsunamis

Lahar

Contaminacién del agua
Hundimiento del suelo

Los ciclones rropicales se forman en el trédpico por disturbios atmosféricos caracterizados

por marcadas diferencias de presién barométrica. Esto genera fuertes vientos que rotan al-

rededor del centro u “ojo”, que pueden o no estar acompafiados de precipitacién pluvial.

Algunas tormentas son conocidas coma “ciclones” en el océano Indico y en el Pacifico Sur;

como “huracanes” en el Atldntico oeste y el Pacifico este, y tifones en el Pacifico ceste.



Cuando un cicldn golpea la costa, los fuertes vientos a menudo son acompafiados de ex-
cepcionales liuvias y tormentas, que pueden causar dafios a edificios y olras estructuras.
Puede también causar, como efecto secundario, inundaciones, deslizamicnros y aluviones,

Los ciclones tropicales pueden ser localizados desde su fase inicial; sin embargo, ¢s posi-
ble que ocurran cambios impredecibles en el cuzso de su desarrollo, por lo que sdlo se pue-
den pronasticar de forma certera apenas pocas horas antes de que se presenten.

Los ciclones son llamados “tropicales” st se originan en el trépico v “extratropicales” si
son el resultade de frentes frios o calientes. Se desarrollan como producto de una acumu-
lacién de energia debido a la continua radiacién solar sobre el océano. Esto da oportu-
nidad para que se libere la energfa acumulada, Una mezcla de calentamiento y humedad
genera centros de baja presion sobre los océanaes en latitudes tropicales donde la tempe-
ratura del agua excede los 26°C. Las cortientes de atre giran v se organizan en tomo de
los centros de baja presidn, acelerdndose hacia cl centro y viajando en una linea derer-
minada por los vientos alisios. Una depresidn se define come un ciclon tropical cuande
los vientos alcanzan velocidades de 120 km/h.

El drea central —u ojo de la rormenta— alrededor de la cual circula ¢l aire tiene un didme-
tro de 20 a 40 km. La presidn atmosférica es dentro de elia extremadamente baja (muy
debajo de los 1000 milibars). Las condiciones del tiempa estin relativamente cranguilas:
vientos débiles y poca nubosidad. Del perimetra del ojo hacia el limite exterior de la tor-
menta hay vientos violentos y lluvias torrenciales, que pueden persistir por muchas horas.
El didmetro de esta drea oscila entre 100 y 300 km, y los vientos huracanados pueden pre-
sentarse dentro de un didmetro de 600 kin o mds. La profundidad de un ciclén desde la
parte mds alta hasta los niveles del mar oscila entre 10 y 20 km. Cuando el ojo de la tor-
menta cruza sobre un drea, vientos fuertes en una direccidn son seguidos por condiciones
tranquilas en el drea central y luego por vientos fuertes, pero en la direccicn opuesta.

La mayoria de los ciclones tropicales se originan entre 5° v 30° de latitud al norte y al
sur de la linea ecuatcrial. Una vez formado, el ciclén se mueve por fn rura de los vientos
alisios a velocidades de entre 10y 50 km/h. En la primera fase se mueven en forma lati-
tudinal, y luego toman una direccién mds longitudinal. El curse de un ciclén ests deter-
minado por la distribucidn de la temperatura del agua en el mar y, por ende, por la capa
baja atmosfécica que, a su vez, estd influida por la distribucion de la presién atmesférica
en lacapa alta. En general, la direccisn es hacia las regiones donde exista la mdxima ener-
gia disponible. El promedio de duracidn de un ciclon es de nueve dias, en los cuales pue-
de viajar distancias de hasta 10000 km. Debido a la falra de energia, los ciclones se disipan
en tierra firme. La friccidn sobre la superficie de la tierra tambicn destruye al ciclén gra-
dualmente, al permitir que mds aire penetre en su ojo.

Los efectos dafiinos de estos vientos son producidos por la combinacién Je su inrensidad,
las rafagas de viento y su persistencia. Los ciclones tropicales 3 menudo son deseritos como
eventos naturales de lo mis devastadores, pues afectan normalmente una gran drea ¥ traen
consigo sustantivos efectos secundarios, tales coma desbordumnientos de rivs, inundacio-
nes siibitas, maretazos, deslizamientos y aluviones. Cuando se aproximan u tierra firme,
existe un riesgo considerable de que ccurran pérdidas y dafios de consideracion. A pesar
de que las lluvias intensas pueden durar periedos largos, los vientos producen los efectos
mds dafiinos. Aquellos vientos que exceden una velocidad de 120 km/h son identifica-
dos como vientes destructives, y su poder de destruceion se incrementa en funcién del
cuadrade de su velocidad: en otras palabras, un aumento de la velocidad del viento por
un facror de 10 aumenta el efccto destrucrer por un faceor de 100.

Los tornados ocurren rdpidamente, tienen un didgmetro mds pequefio que los ciclones y
su vida es relativamente corta; sin embargo, durante su paso pueden causar una destruc-
cidn casi total de lo que encuentren en su camino.
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Diferentes escalas son utilizadas para indicar o medir 1a fuerza de los vientos, inclu-
yendo la de Beaufort y la de Saffir-Simpson, que clasifica los huracanes en un rango
de 1 a 5 (que representa una velocidad del viento de 120 a 150 km/h). Sin embargo,
no hay escalas adecuadas para representar la fuerza de las rdfagas de viento en las dreas

urbanas.

lﬂUﬂdOClOﬂ@S Las inundaciones fluviales, a diferencia de las inundaciones costeras, son generalmente

d producidas por el desborde de los rios como resultado de una intensa [luvia o por la re-
Ccausaaas ) . : o

duccidn u obstruccidn de los cauces de los mismos por deslizamientos (que pueden ser

por “U\/ig O  producto de eventos naturales como rerremotos) u otros factores. Por su parre, las inun-

" daciones costeras pueden ser el resultado de maretazos, tsunamis o hundimiento de la tie-

n por mdare OZOS) ra costera. De otro lado, la intervencidn humana en las cuencas y en las llanuras de

I /\ | inundacién, ademds de los efectos de la deforestacién y la erosién del suelo, han hecho

"'lf.v-\"' J [| aumentar en muchos lugares la velocidad y el volumen de las inundaciones.

_ ) ) ] ) .
»  Inundaciones torenciales: Son inundaciones de corta duracién, con caudales altos, cau-

Causas del fendmenc sadas por tormentas focalizadas, ruptura de represas o fendmenos similares.
y caracterisficas
genera;es s Tnundaciones fluviales: Son inundaciones lentas que ocurren normalmente de manera
estacional.

s Tnundaciones costeras: Estdn asociadas con los ciclones tropicales, tsunamis y tormen-
tas en el mar, que generan un crecimiento en el nive! de las mareas y la inundacién
de zonas costeras v aledafias. El grado de amenaza depende de la profundidad del agua,
la duracién, la velocidad, el margen de crecimiento, la frecuencia con que ccurren y
la estacionalidad.

Predictibilidad  El prondstice de las inundaciones se basa en patrones estacionales, capacidad de las cuen-
cas, descripcién geografica de las llanuras de inundacidn y reconocimientos por aire y por
tierra. Las alertas pueden ser anunciadas con bastante anticipacion en el caso de tas inun-
daciones estacionales, pero con poco tiempo en el caso de maretazos, inundaciones to-
trenciales y tsunamis. Los modelos numéricos son utilizados para predecir maretazos
cuando ocurren ciclones tropicales.

Descripcion gener @l o Inundaciones torrenciales: Estdn asociadas con intensas lluvias aisladas v focalizadas. En
l—/\-—'l algunas zonas, inundaciones severas y destructivas ocurren con poca frecuencia en cual-
l |

-

quiera de un gran nimero de cuencas distintas. Por consiguiente, una vigilancia, aler-
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ta y proteccion eficientes contra esta amenaza son dificiles. Fn ortras regiones ocurren /\
anualmente en el mismo ric; las alertas, en estos casos, son OpOTtUNaES. I

T ™

—
* Inundaciones fluviales: La magnirud y la extension de estas inundaciones d'ependen del
tamatio del drea que ocupe el rio, de la topografia, de las condiciones del suelo y de
la vegetacidn, y de las condiciones del tiempo que prevalezca. Por ejemplo, si el flu-
jo de un ric es muy grande (como el del Nilo y el del Mekong), el cambio es relati-
vamente lento en las cuencas bajas; las inundaciones son el resultado de la
acumuiacién de muchas lluvias que se han presentado sobre una gran extensién, al-
gunas veces combinadas con deshielos. En las cuencas de los grandes rios, las inun-
daciones son normalmente estacionales, y los caundales mds criticos pueden’ ser
alcanzados y mantenidos por dias o semanas.

Las inundaciones fluviales pueden generarse también por lluvias de cardcter extratro-
pical o frontal, como las experimentadas en latitudes rempladas, v debido a grandes
depresiones tropicales armosféricas con vientos cargados de humedad, que se mueven
de un ambiente marftimo a uno continental (por ejemplo, la Estacién de los Monzo-
nes en Asia). Por o general, la lluvia en estos eventos es de gran cobertura y puede
llegar a ser muy fuerte. El nivel de inundacién puede ser alto y estd influido por las
condiciones topograficas.

* Inundaciones costeras: Inundaciones devastadoras pueden presentarse como resultado
de fuertes vientos huracanados (tifones, huracanes o ciclones tropicales). La bahia de
Bengala y los paises en Asia y en el Pacffico son tipicamente afectados por estas inun-
daciones. Las inundaciones catastréficas, causadas por lluvias, a menudo son agrava-
das por maretazos praducidos por el viento y bajas presiones atmosféricas a lo largo
de la linea costera. La intensidad de la lluvia es fuerte, v el drea que cubre la tormen-
ta es grande; la combinacién de estos factores puede producir grandes caudales tanto
en pequefas como en grandes cuencas, las que pueden mantenerse en niveles alras
debide al aumento en el nivel de las aguas maritimas.

Los tsunamis, o grandes clas de largo perioda, son generados por disturbios en el fondo TSUnO mis

marino coma resultado de terremotos, deslizamientos o actividad volcnica. Causas del fenémeno
| y caracterfsticas
generales

Los tsunamis son olas largas de baja amplitud, apenas perceptibles en aguas profundas.
Pueden medirse 160 km entre las crestas de cada ola. Estas olas son imperceptibles para
los barcos, y tampoco es posible observarlas desde el aire en el mar abierto, pero pueden

crecer considerablemente cuando se acercan a tierra; han sido registradas alturas de | I
40 m. Pueden moverse a més de 800 km/h en la profundidad del océano y disminuir su .
velocidad tan pronto como se aproximen a la otilla. = |




PARTE 1: ANTECEDEMTES

Predictibilidad

Descripcién general

T

Los terremotos
Causas del fendmeno

Caracteristicas
generales
y efectos

N

Los tsunamis pueden golpear la costa en una serie de oleadas inundando la tierra. La ex-
tensidn de la inundacién depende del perfil de la costa v de las mareas.

El sistema de alerta de tsunamis del Pacifico monitorea la actividad sfsmica y declara las
alertas. Sin embargo, las olas producidas por terrematos locales pueden golpear las cos-
tas cercanas en cuestion de minutos; las alertas, en estos casos, no son posibles.

Cuando un sunami alcanza las aguas costeras de menor profundidad, la altura de las clas

puede aumentar répidamente de unos centimetros hasra muchisimos metros. Las aguas

costeras se retiran a menudo al océano inmediatamente después de un tsunami. Cuando
esto ocurre, el fonda marino puede quedar expuesto debajo del nivel de la marea baja.

La ola frontal de un tsunami puede entrar a tierra causando dafios severos hasta los 300
o0 400 metros (para mds adelante circular por los estuarios de los rios). La primera ola no
necesariamente es la mds grande; olas sucesivas, con intervalos de 10 a 45 minutes, pue-
den azotar la costa por muchas horas.

Los tsunamis pueden producirse en cualquier mar profundo u océano, perc ocurren con
mayor frecuencia en el acéano Pacifico debido a la cantidad de rerremotos producidos
por el movimiento continuc en la superficie terrestre en esta drea.

Los terremotos son causados por el repentino deslizamiento de la corteza a lo largo de
una falla o un drea de tension, lo que produce un nuevo slineamiento. Los terremotas
son liberaciones de energia relacionadas con los movimientos repentines de las fallas.

Un terremoto produce vibraciones u ondas sfsmicas por debajo de la superhcie de la rie-
13, que pueden causar:

* ruptura de la tierra

* movimientos de tierra

* réplicas

*  licuefaccidn

*  rsunarmis

¢  deslizamientos.




La posibilidad de que un terremoto ocurra en un lugar especitico puede ser determinada;
sin embargo, no se puede decir lo mismo de la fecha exacta. Las previsiones probabilis-
ticas estdn basadas en el monitorea de la actividad sismica, en informacién geolégica de-
tallada y en incidencia histérica.

Ruptura de la tierra: Un terremota es producido por un desplazamiento abrupto de ma-
sas de roca, normalmente a una profundidad de 15 a 50 km, pero puede generarse ran-
to en lo profunde come en la superficie. La mayoria de los terremotos son el resultado
del movimiento de una placa presionada por otra en respuesta a las fuerzas tectdni-
cas. La placa es eldstica y puede acumular rensién donde el drea adyacente a la roca
esté sujeta a fuerzas que jalan o empujan. Sin embargo, cuando la presién excede la
resistencia de la friccién o de la roca, ésta se reshala a lo largo de una nueva o pree-
xistente fractura, conocida como “falla”,

La roca desplazada se extiende hacia fuera, a lo largo de la falla, desde su punto de
origen o foco. El epicentra de un terremoto es el punto en la superficie de la tierra
que estd directamente encima del foco. La ruptura no suele ser uniforme; su proceso
es tipicamente jaloneado e irregular. Las variaciones en las propiedades de la roca v
las presiones de carga pueden detener la rupeura; luego, debido al reacomodo de las
fuerzas eldsticas, la ruptura puede liberarse repentinamente y propagarse de manera
répida. La ruptura continda hasta que llega a lugares donde la roca no se encuentra
lo suficientemente presionada para permitir que siga. Si la ruptura llega a ia superfi-
cie, da lugar a una fisura visible.

Durante la ruptura, los lados de la falla se frotan uno contra otro; entonces se produce
una energfa considerable por la friccién y la pulverizacién de la roca v se calientan las
superficies. Las ondas sfsmicas se generan al mismo tiempo por el rebote de los Iados de
la falla en la superficie de la ruptura, asf como por la frotacion y la pulverizacion.

Las ondas stsmicas: La energfa se emite de la ruptura en forma de vibraciones u ondas
sismicas, con una velocidad que depende de la profundidad y del tipo de rocafsuelo.
Las mds rdpidas son conocidas como primarias u ondas compresionales, las cuales via-
jan a través de la corteza terrestre con un promedio de entre 3 y 8 km/s. Las ondas se-
cundarias, mds lentas o recorradas, viajan a una velocidad de 3 a 4,6 km/s. Las ondas
superficiales, conocidas como Rayleigh y ondas suaves, viajan mds lentamente
(2,7-4 km/s) cerca de la superficie de la Tierra; sus profundidades de penetracién de-
penden de sus longitudes de onda.

Las ondas sismicas se propagan hacia todas direcciones desde el foco cuando una rup-
tura en la falla ccasiona que el suelo vibre en frecuencias que van desde cerca de los
0.1 a 30 Hz {ciclo per segunde). Este movimiento ocasiona que los edificios vibren
primeramente en una direccién vertical; los dafios ocurren si el edificio no puede re-
sistir estas vibraciones. Las ondas primarias o compresionales y las ondas secunda-
rias ocasionan principalmente vibraciones de alta frecuencia {mayores de 1 Hz), que
son mds eficientes que las ondas de baja frecuencia en hacer vibrar a los edificios ba-
jos. Las ondas primarias son las primeras que ocasionan ia vibracion de edificios o
estructuras.

Las ondas secundarias ocasionan que una estructura se meza de lado a lado. Estas son
las mids dafitnas, ya que los edificios son mids susceptibles a dafios por movimientos
horizontales que por movimientos verticales. Las ondas Rayleigh v Love ocasionan
principalmente las vibraciones de baja frecuencia, las cuales tienen més probabilidad
de ocasionar vibraciones en los edificios altos. Las amplitudes de las vibraciones de
baja frecuencia decaen mds lentamente que las vibraciones de alta frecuencia, va que
aumenta la distancia del epicentro; los edificios altos ubicados lejos de una falla son
por lo tanto susceptibles de dafiarse (como en el sismo de México de 1983 ).
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Los
deslizamientos

Causas del fendmeno

a

o Las fallas superficiales: Se refiere a la compensacidén o desgarramiento de la superficie
de la Tierra por el movimiento diferencial {vertical u horizontal) sobre lados opues-
tos de la falla. El desplazamiento de la falla se restringe cominmente a zonas que van
desde unos centfmetros a unaos cientos de metros de ancho; las fallas afluentes pue-
den extenderse hasta 8 km, desde la falla principal, y 30 km o mds de las fallas secun-
darias desde la falla principal. La longitud de la ruptura puede oscilar desde 100 m
hasta cerca de los 400 km. La fallas superficiales son acompartiadas por una deforma-
cidn tectdnica de la superficie de la Tierra. De igual manera, la ruptura lateral v la
profundidad del sismo posterior en la superficie de la Tierra son elementos importan-
tes, que afectan la deformacién. fsta puede ser local, afectando zonas estrechas cerca
de una rotura de la falla, o puede involucrar importantes movimientos diferenciales
verticales y horizontales sobre dreas amplias de corteza terrestre. La falla superficial es
acompafiada cominmente por la distorsién horizonral o vertical de la superficie de la
Tierra dentro de los 100 m de la falla. Esta distorsién es mayor cerca de la falla y dis-
minuye conforme se aleja.

»  Desplazamiento de tierra: Los sismos pueden venir acompafiados por levantamientos y
hundimientos ocasionados por grandes desplazamientos sobre fallas superficiales. La
deformacion tecednica Jocalizada constituye una amenaza para las instalaciones cos-
teras y los grandes sistemas hidraulicos donde ocurren cambios a gran escala en la ele-
vacion del suelo relativa al nivel de agua. Estos cambios, tanto de levantamiento como
de hundimiento, pueden afectar centenares de kilémetros cuadrados de la superficie
de la Tierra.

o Los efectos secundarios: Los efectos secundarios incluyen caida de rocas, avalanchas y
deslizamientos provocados por los movimientos de tierra v de escombros en las pen-
dientes, asi come las fracturas en ¢l rerrenc ocasionadas por grandes pérdidas de re-
sistencia en suelos de arcillas sensibles.

Los fuertes movimientos en el terreno pueden también ocasionar que suelos arenosos
pierdan temporalmente fuerza v se comporten como fluidos viscosos, si es que la
profundidad del agua subterrdnea estd dentro de los 10 metros de la superficie. Este
proceso de licuefaccién tiene lugar cuando las ondas sismicas pasan a través de la capa
saturada de suelo granuloso, deformando su estructura granulosa y causando su colapso.

Los sismos se clasifican a partir de:

e La magnitud (M), que mide la fuerza del sismo, o la energia de tensién liberada,
representada por un nidmero sobre una escala logarftmica. La fuerza con que se mueve
la Tierra generalmente aumenta con la magnitud.

s Laintensidad (1), que mide el impacto o los efectos que genera el sismo sobre la gente,
las edificaciones y la superficie de la Tierra en un lugar particular, y estd representada
por grados numéricos sobre una escala. En general, las dreas que se encuentran mds
cerca del epicentro tienen mayor intensidad que aquellas que se encuentran lejos.

Una escala que normalmente se utiliza para comparar la energfa total que es irradiada
por las ondas sfsmicas desde un epicentro es la escala Richter o magnitud local (ML}. Las
escalas de intensidad mds comunes son la escala Mercalli Modificada (MM) v la escala
Medvedev, Sponheuer y Karnik (MSK), que tienen doce categorfas.

Los factores que pueden iniciar el desprendimiento del suelo, roca u otro tipo de material
incluyen choques v vibraciones {ocasionados por los sismos), cambios en el contenido
del agua o los efectas del agua subterranea, asi como cambios en los grados de inclinacién
(por la manipulacién humana}, exceso de carga, y problemas de erosién que interfieren
en el curse del agua.



Los deslizamientos tienen diferentes tipos de movimiento (caidas, deslizamientos, des-
prendimientos laterales), y pueden representar los efectos secundarios de fuertes tor-
mentas, sismos o erupciones volcanicas. Los deslizamientos son mds comunes que
cualquier otro sucese gecldgico.

La frecuencia de su ocurrencia, el alcance y las consecuencias de los deslizamientos pueden
estimarse, asi como se pueden determinar las dreas en alto riesgo, usando informacién local
sobre la geologfa, la sismologfa, geomorfologia e hidrologfa, climatologia, vegetacién y
usos de la tierra.

Los deslizamientos pueden desplazarse a diferentes velocidades. Los que se desarrollan de
forma rdpida representan un gran peligro, ya que pueden ocasionar grandes dafics con
poco tiempa para alertar. Aunque los de lento desarrolle puedan causar grandes dafios,
sus movimientos pueden ser monitoreados y predichos.

Existen varios tipos de movimiento de suelos, conocidos todos como deslizamientos. Estos
incluyen los lentos desprendimientos de suelos y de roca madre, la caida sdbita de roca
(avalanchas), grandes movimientos de material a lo largo de una superficie resbalosa y
corrientes de lodo ocasionadas por la licuefaccién. Los deslizamientos pueden ser gene-
rados por diferentes factores (ver 'Causas de los fendmenos'). Los factores més importantes
en la causa de los deslizamientos son el contenido del agua de la masa y las vibraciones
geolégicas (debido a sismos).

Los volcanes se forman cuando el magma es propulsado a través de fracturas en la corteza
terrestre por la presion y la efervescencia de gases disueltos.

Los volcanes pueden clasificarse como conos de ceniza, volcanes compuestos y domos de
lava. El magma gue fluye fuera de la superficie es conocido como lava; todas las particulas
sélidas expulsadas son conocidas como tephra. El tipo de dafios depende del material
expulsado: la ceniza, pirocldsticos (réfagas de gas que contiene ceniza y fragmentos), lodo
(lahares), corrientes de lava y escombros.

Los volcanes se ubican principalmente en un cinturdn volednico bien definido. El anélisis
de su hiscoria geoldgica, su actividad sismica, la deformacién del terreno, las emisiones
de didxido de sulfuro y otros factores, puede  indicar una erupcién volednica inminente.
No existe alin un método confiable para pronosticar su erupcion, y la aparicién de seffales
no se presenta siempre, aungue un nimero clasificado de “volcanes actives” son moni-
toreadas relaciondndolos con la actividad sismica, y los mapas de amenaza, basados en la
evidencia histdrica, han podido ser construidos para ciertas regiones.
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Descripcién general

Mis de 500 wolcanes han estado activos a través de la historia; otros centenares se
encuentran dermidos, lo que muestra evidencia de una fuerte actividad volcdnica en la
prehistoria reciente. Las erupciones han ocurrido en volcanes en procesos de extincidn,
que han erupcionado de nuevo. Los volcanes completamente nuevos, muchos debajo del
océane, se forman con ¢l pasar del tiempo dentro de zonas volcdnicas.

El material fundido dentro de la corteza terrestre, conocide como magma, es una mezcla
compleia de silicatos, que contiene gases disueltos y algunas veces minerales cristalizados
en suspension. Tan pronto sube, la presidn disminuye, permitiendo que los gases disueltos
hagan efervescencia expandiéndose, y conduciendo el magma hacia arriba mediante los
ventiletes volcdnicos. El grado de violencia de la erupcién depende principalmente de Ia
cantidad y el promedio de Ia efervescencia de los gases, asi como de la geogquimica v
viscosidad de! magma.

Las erupcicnes varfan grandemente en su magnitud, duracién v frecuencia; algunos
volcanes estdn en erupcidn continuamente; otras a intervalos de cientos o miles de afios.

Los volcanes de los sistemas principales (incluyendo los situados en el Atldntico medio

v Africa Oriental) o en el medio ocednico {tal como en Hawaii), producen lava de baja

viscosidad, la cual fluye mds facilmente y se esparce a grandes dreas. Los volcanes en zonas
de gran subduccion alrededor de los mdrgenes costeros normalmente emiten la lava de
alta viscosidad, la cual tiende a construir o a formar arriba de los conos unas corrientes
de capas gruesas. La alta viscosidad del magma dentro de estos volcanes permite la
formacion de aleas presiones de gas; cuando el gas es liberado su expansién es explosiva,
y lleva consigo grandes cantidades de lava sélida o fundida en suspensién. Es posible
observar diversos compartamientos en las erupciones, desde una erupcion tranquila hasta
la mds violenta explosién, dependiendo de la composicion v el contenido del gas del
magma.

Los efectos volcdnicos primarios se convierten rdpidamente en amenazas para la vida y
la propiedad e incluyen circulacién de ceniza, de pirocldsticos, lodo, lava y gases vol-
cénicos. El polva volcdnico suspendido en la atmdsfera puede afectar también tanto el
clima mundial como las comunicaciones y los transportes aéreos. Las erupciones pueden
generar fendmenos peligrosos secundarios, tales como fracturas en el suelo, hundimientos
del terreno (repentino o gradual), aludes de escombros, lodo (lahares), desprendimientos
glaciares, sismos volcdnicos v tsunamis. Los sismos volcdnicos frecuentemente preceden
o acompafian las erupciones, pero son rara vez de la intensidad o magnitud suficiente para
ocasionar un dafic severo.



Megaciudades: de las

amenazas a |OS CI@SOSTI’@S

Las amenazas naturales subrayadas en el capitulo anterior desencadenan una tremenda
energia y pueden ser catastroficas en su impacto sobre la sociedad. Es la presencia de per-
sonas, estructuras fisicas y actividades econdmicas dentro de dreas amenazadas lo que crea
la posibilidad de un desastre.

Este capitulo examina el crecimiento urbano v la relacién entre dicho crecimiento y [a in-
cidencia de las amenazas naturales. El significado de las amenazas en el desarrollo urbano
es aplicado especificamente para megaciudades. {Naciones Unidas define “megaciudades”
como ciudades con una poblacion de més de 8 millones de habirantes.} La vulnerabilidad
de los bienes en riesgo (humanos, fisicos y econémicos) es en estos casos considerable.

El proceso de urbanizacién ha sido una caracteristica comin en el desarrolla de las civi-
lizaciones a través de la historia, desde que las comunidades empezaron a asentarse en zo-
nas favorables y a establecer alli sus actividades comerciales, politicas v culturales. I.os
asentamientos humanos se han desarrollado alrededor de areas que ofrecen beneficios so-
ciales y comerciales, sin tomar en cuenta que esas mismas dreas puedan estar expuestas a
amenazas naturales: ‘ ‘

Escogiendo el valle de México como el centro de su imperio, los aztecas probablemente
tambign consideraron los riesgos especificos que los rodeaban, tales como invasiones de
vecinos hostiles. Pero su decisicn... no fue clertamente muy corecia en cuanto al ries-
go de terremotos, pues obviamente estuvieron amenazados por terremotos y erupciones
volcdnicas. (Earthquake Mexico '85. Munich Reinsurance Company.)

En el mundo desarroltado, avances técnicos asociados con la industrializacién y el desa-
rrollo econémico han estimulado durante los dltimos cincuenta afios un alto indice de
crecimiento en zonas urbanas. Las oportunidades de empleo en los sectores manufactu-
rero e industrial se han multiplicado; este factor ha sido complementado con los servi-
cios de educacidn y salud, entre otros. En algunas partes del mundo, la modemizacisén de
los procesos agricolas ha reducido la necesidad de la mano de obra rural v ha aumenta-
do la demanda por servicios urbanos tales como la agroindustria. En otras dreas, la sequia
v la desertificacion han dado comno resultado 1a pérdida de las tierras agricolas producti-
vas, lo que, a su vez, ha generado una migracién hacia zonas urbanas. En resumen, la gen-
te ha sido atraida por las perspectivas de empleo que, en el peor de los casos, son mejor
recompensadas que las economias rurales, donde la propiedad de la tierra estd en manos
de una minoria. En China, por ejemplo, cerca de 30% de la tierra agricola ha sido aban-
donada en la iltima década.

La urbanizacién
y el crecimiento
de las ciudades
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Figura 2.1

Crecimiento en el mimero

de chudades grandes v de
megaciudides de bajo, mediane
3 alto ingreso.

(Nota: Las grandes cudades
tienen entre 3 y 8 millones de
habitantes. Las megaciudades
estdn por encima de los 8

millones de habitantes.)

Esta migracion urbana se ha agudizado por el incremento en los indices de crecimiento
poblacional en el mundo en desarrallo, lo que impacta intensamente en las ciudades. In-
formes de la ONU predicen que, entre 1950 y el 2002, la poblacién urbana de estas zo-
nas del mundo en desarrollo se incrementard en 160%, un total de 2200 millones de
personas, Actualmente 34% de las personas de los pafses en vias de desarrollo viven en
zonas urbanas; para el 2020 esta proporeidn estd prayecrada en 57% de un toral mucho
mayor. El incremento de la poblacidn, asi como las dreas geogrificas de muchas ciudades,
exponen a mds personas a las amenazas naturales.

La figura 2.1 da una clara idea de que muchas megaciudades estdn surgiendo en los pai-
ses en vias de desarrollo. Fstas estdn normalmente ubicadas en zonas propensas a uno o
més tipos de amenazas naturales:

. la probabilidad de desastres merropolitanos de grandes consecuencias estd creciendo.
Muchas personas en grandes dreas estdn enfrentando un incremento sin previsién del
riesgo. No analizar ni informar de las condiciones especiales de vulnerabilided a desas-
tres gue existen en las dreas metropolitanas actuales tendrd un alto costo, tanto en tér-
minos del sufrimiento humano como en términos de las consecuencias para ln economia
y el desarrollo social de lns sociedades pobres. {Mary B. Anderson: Metrapolitan Areas
and Disaster Vulnerabilty. World Bank Discussion Paper N* 168. Editado por Krel-
mer and Munasinghe.)

Las amenazas naturales generan efectos tanto en términos inmediatos como a largo pla-
z0 sobre personas, estructuras fisicas y actividades econdmicas. Estos efectos son genéri-
cos a todas las amenazas naturales consideradas en este capitulo; sin embargo, su desarrollo
v naturaleza varian de acuerdo con cada amenaza y con las caracteristicas fisicas particu-
lares de cada ciudad (ver tahla 2.1).

La evaluacién del potencial dafio de estos efectos en situaciones particulares requiere una
evaluacidn de la vulnerabilidad y del riesgo. En este capftula, la vulnerabilidad v el riesgo
van a referirse como conceptos especificos dentro del estudio de la mitigacién de desastres.
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Tabla 2.1: Efectos potenciales de las amenazas naturales

MEGACIUDADES: DE [AS ,AMENAZAS A LOS DESASTRES

Efecros sociales

o humanos Efectos fisicos Efectos econémicas
Victimas Deformacidn de los suelos  Desorganizacién en los
Efecros Lesiones v pérdida de la calidad de negocios debido a dafios
primarios Pérdida de ingresos u  los mismos en los inrmuebles
oportunidades de Derrumbe v dafia Dafos en plantas
empleo estructural en edificacicnes  industriales ¥ equipos
Desamparo e infraestructuras Pérdida de fuerza laberal
‘ Dafic no estructural en productiva, por las
edificaciones e victimas, lesiones y
infraestructura (por esfuerzos de socomro
ejemplo, dafio en los Desorganizacion de las
componentes) redes de comunicacidn
Ghastos por respuesta y
$0COITO
Efecros Enfermedades o Deteriore progresivo de las  Pérdidas asumidas por la
secundarios  discapacidad edificaciones e industria de seguros,
permanente infraestructuras dafadas debilitamientro del

Impacto psicolégico que no son reparadas

mercado de segutos &

por lesiones, incremento de las primas
fallecimiento, Pérdida de los mercados v
conmocién oportunidades de

Pérdida de cohesion
local dekido a la
desorganizacidn de la
comunidad

Malestar politico
donde }a respuesta del
gobiermo se percibe
como inadecuada

comercio, por la
interrupcién a corta plazo
de los negocios

Pérdida de confianza por
parte de los inversionistas,
retito de inversiones
Gastos por reparacién,
rehabilitacidn, asistencia
médica y social

La vulnerabilidad de un elemento particular de la sociedad esrd definida como el grado
de pérdida que ésta pueda sufrir como resultado de una amenaza. La naturaleza de la vul-
nerabilidad y su evaluacién varfan segiin el elemento expuesto represente personas, es-
tructuras sociales, estructuras {{sicas o bienes y actividades econdmicas.

La vulnerabilidad de un 4rea estd determinada por la capacidad de las estructuras sacia-
les, fisicas y econdmicas para resistir y responder a las amenazas naturales. Algunas de es-
tas estructuras pueden ser particularmente vulnerables o susceptibles de dafios.

El riesgo ha sido definido por las Naciones Unidas como una medida que expresa las pér-
didas esperadas causadas por un eventa de magnitud particular, ocurrido en una zona da-
da y en un perfodo especifico. El nivel de riesgo depende no sélo de la naturaleza de la
amenaza y de la vulnerabilidad de los elementos que se vean afectados, sino también del
valor econdmico de esos elementos. Cuando las comunidades crecen y se vuelven mis
estables y complejas, la experiencia ha mostrado que también se incrementa el nivel de
riesgo que enfrentan.

Los factores que influyen en la vulnerabilidad varfan de un 4rea a otra. Sin embargo, es
posible identificar causas fundamentales de vulnerabilidad comdn a diferentes 4reas, co-
mo se presenta en el capitulo 6. Algunos factores que influyen en la vulnerabilidad de las
personas y las estructuras sociales son mencionados en lo que sigue.

la vuinerabilidad

de los personas
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Causas fundamentales de la vulnerabilidad humana

* Falta de acceso a recutsos (vulnerabilidad marerialfeconémica).

Desintegracién de patrones sociales {vulnerabilidad social).

* Degradacién ambiental e incapacidad de proteccidn ambiental (vulnérabili-
dad ecolégica).

¢ Talta de fortaleza de las estructuras institucionales en el dmbito nacional y lo-

cal (vulnerabilidad institucional}.

¢ Falta de conciencia piiblica (vulnerabilidad actitudinal y motivacional),

s Acceso limitado al poder v a la representacién politica (vulnerahilidad politica).
o (Ciertas creencias v costumbres {vulnerabilidad cultural).

» Edificios débiles e individuos débiles (vulnerabilidad fisica}.

(Tomado de Y.E Aysan: Natwral Disasters: Protecting Vulnerable Communities. )

El impacte de una amenaza depende, en parte, de factores azarosos tales como el momen-
to de su ocurrencia -sea de dia o de noche, sea un dfa de semana—; también depende de
la vulnerabilidad de los afectados. Por ejemplo, determinados hogares tal vez no raman
las medidas de prevencién y proteccidn debido a la falta de recursos o de conciencia; o
la capacidad de una comunidad para protegerse puede ser débil debido a una falta de co-
hesién social o de adecuadas estructuras institucionales.

La vulnerabilidad de las personas a las amenazas naturales es a menudao evaluada en tér-
minos del ndmerc de victimas potenciales que podrian resultar de un evento especifico;
este enfoque cuantitativo no toma en cuenta todos los efectos en la poblacion, como le- '
siones, darfios fisicos y psicolégicos o desintegracidn social.

Ciertas caracteristicas de las ciudades grandes exacerban la vulnerabilidad humana, co-
mo el tamafio de la ciudad y el promedio de crecimiento ran elevado; lo mds dificil es el
manejo y el control del desarrollo. La demanda por tierra, dentro y en los alrededores de
la ciudad, genera la expansicn geogrifica. Una gran proporcidn de la poblacién puede vi-
vir en asentamientos informales en dreas marginales, que son particularmente propensas
a amenazas naturales, Aquellos que viven en el sector informal tienen en general malas
condiciones de salud, bajos ingresos v falta de reservas persenales de alimentos. Las or-
ganizaciones administrativas locales tienden a ser rudimentarias y sobreextendidas.

La alta proporcién de desarroilo no planificado v la presién sobre los recursos dan como
resultado que la provision de agua, vivienda, servicios de salud y transporte sea a menu-
do inadecnada, particularmente en 2l sector informal. Aun en dreas relativamente caras
v establecidas, la provisién de agua y electricidad puede ser restringida con cierta frecuen-
cia. Los desastres naturales pueden privar a sectores enteros de la poblacién de agua, elec-
tricidad v sistemas de desagiie por periodos prolongados.

Cuando un desastre ocurre, entre mas grande y menos planificada sea la ciudad, mds di-
ficultosa serdn la organizacidn del rescate y la respuesta al desastre.

La vulnerabilidad de las residencias urbanas a las amenazas naturales est en funcién de
las caracteristicas de las construcciones e infraestructura a su alrededor. Tipos diferentes
de viviendas son vulnerables a diferentes amenazas. Por ejemplo, las casas construidas de
cana, palma y calamina son mas vulnerables a los vientos fuertes, mientras que las vi-
viendas hechas de ladrillo son més propensas a destruirse por terrematos, en compara-
cién con las estructuras mds livianas o aquellas con estructuras reforzadas, La evaluacion
de la vulnerabilidad de diferentes tipos de construccién es a menudo utilizada para pre-
decir el namero potencial de victimas de una amenaza especifica, ya que hay una fuerte
correlacién entre las dos variables (figuras 2.2 v 2.3).
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La construccidn y la infraestructura fisica particularmente vulnerable a los efectos de las
amenazas naturales incluyen:

* Viejas construcciones residenciales en dreas densamente pobladas {tales como tugu-

(d

rios, vecindades, etcétera) construidas con deficiente calidad y que no hayan sido man-
tenidas adecuadamente, o que hayan sido remodeladas o ampliadas de manera ilegal
0 sobrepobladas sustancialménte.

* Una gran cantidad de edificaciones han sido levantadas antes de la existencia de cé-
digos de construccién y edificaciones, hoy mds especificos v derallados.

* Asentamientos informales localizados en zonas marginales, expuestas a amenazas {ra-
les como laderas v llanuras de inundacién), en las que las viviendas son construidas
sin asesoria téenica en métodos de construccion seguros.

* Edificaciones modernas con disefio vy calidad de construccidn pobres (tales como las
viviendas de bajo costo).

*. Los centros de comunicacidn y control, cuando estdn concentrados en un 4rea.

* Las facilidades hospitalarias, cuando son insuficientes para atender a grandes canti-
dades de afecrados v cuanda son inaccesibles.

* Escuelas y edificaciones comunitarias que hayan sido disefiadas con bajos estandares
de construccion y que sean vulnerables a un colapso, o que no tengan capacidad de
proveer ningin refugio de emergencia.

® Puentes y viaductos, terraplenes y drenes con disefio pobre, que sean candidatos a co-
lapsar, lo que obstaculizaria la evacuacién de las victimas y el movimiento de insu-
mos de emergencia; calles angostas que se bloquean con escombros y detienen el
trinsito, con el mismo efecto.

* Cafierius de agua potable susceptibles de rupturas, lo que da como resultado contarni-
nacidn y enfermedades.

* Sistemas de alcantarillado propensos a desbordamientos, por las enfermedades que ello
~ disemina.

* Sistemas de rendido eléctrico que puedan sufrir rupturas.

¢ (Caferias de gas que sean susceptibles de ruptura, lo que puede provocar incendios.

Figura 2.2 _
Los efectos de un terremoro sobre
una ciudad son selectivos

y varigbles,
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Figura 2.3

Los efectos de vientos
extremos sobre una ciudad
son arbitrarias v variables,
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Los dafios en las construcciones e infraestructuras afectan a las personas tanto a corto co-

mo a largo plazo. Los efectos inmediatos incluyen pérdida de vidas y lesiones, producto
del colapso de las estructuras, el entierro, los ahogamientos o los incendios. Los efectos
a largo plazo incluyen pérdida de vidas por falta de cuidados médicos, ineficiente evacua-
cién de las victimas, falta de refugios y racionamiento del agua potable, comida, electri-
cidad y combustible, asf como enfermedades debido a la contaminacisn del agua y a la
mala nutricidn.

Los complejos industriales son cada vez mis comunes en la mayorfa de las ciudades en
vias de desarrollo. En caso de un desastre natural, los complejos industriales pueden li-
berar desechos peligrosos, que acarrean considerables riesgos secundarios. Las liberacio-
nes de liquido y vapor son comunes, y la gente que vive cerca puede verse seriamente
afecrada por tdxicos y sustancias inflamables o radicacrivas.

La liberacién de material inflamable en el momento de un desastre puede generar ame-
nazas secundarias, El derramamiento de productos derivados del petrdleo es capaz de ame-
nazar con un incendio localizada, mientras que la fileracién de combustible en los sistemas
de alcantarillado puede causar explosiones e incendios extensivos. St hay escapes de gas
natural o prapano, es posible que los efectos sean extensivos, como lo demastrd la trage-
dia de Kobe. Grandes cantidades de gases inflamables pueden expandirse rdpidamente en
el ambiente v hacer explosiones o convertirse en bolas de fuego. Muchas personas po-
drfan morir, salvo que buscasen refugio dentro de una estructura segura.

La liberacién de radiacién podria dar como resultado dafios en una instalacidén nuclear,
a pesar de que éstas deberfan estar disefiadas y construidas con estdndares internaciona-
les y situadas lejos de centros poblados. En un gran desastre, la radiacién se liberarfa co-
mo polvo atmosférico.

Las victimas de estos riesgos industriales significarfan un peso adicional para los sisternas
de evacuacion de victimas v para los sistemas médicos.

La relacion entre un desastre narural en una gran ciudad v la economia de una nacién es
compleja. Por un lade, los desastres pueden generar un crecimiento explosivo posterior
en la industria de la construccién, con efectos benéficos sobre ¢l mercado laboral y el pro-
ducto bruto interno. Por otro lado, los desastres devastan las actividades industriales y
comerciales concentradas en las grandes ciudades debido a la destruccion de la produc-
cidn, de los servicios de energia y las redes de comunicacidn y transporte. Esta inte-
rrupcion tendefa impacto sobre los indicadores econémicos nacionales tales como el
crecimiento econémico, la inflacién, la productividad y la balanza de pagos.



MEGACIUBADES: DE LAS AMENAZAS A LOS DESASTRES

Los paises pobres no necesariamente tienen recursos para reparar la infraestrucrura da-
fiada; esto puede causar fururas pérdidas en la produccion v en las ganancias industria-
les. Las pérdidas sufridas por trabajadores especializados retrasan la recuperacién

industrial. Los disturbios civiles después de un desastre pueden conducir a un mayor de-
teriore econdmico. En los pafses menos desarrollados, ¢stos impactos negativos pueden
restaurarse con ayuda econdmica o con un incremento en la actividad de la cons-

rrucciodn.

Al otro lado del espectro econdmico, el impacta de un gran terremoto que golpea una
ciudad como Tokio podria afectar la actividad comercial mundial. La base de los activos
del pafs disminuirfa debido a la pérdida de confianza de los bancos y los inversionistas, y
sus inversiones en el extranjero tendrfan que ser repatriadas para poder apoyar la econo-
mia doméstica y proveer fondos para la recuperacion y lz rehabilitacion. Un reciente ané-
lisis Jel terremoto de Kobe pronosticd gue Japdn, un pafs caracrerizado por altos niveles

su infraestructura. Esto podria generar, a largo plazo, turbulencia dentro de la economia

de ahorro interno, necesitarfa en el furure reasignar recursos hacia el fortalecimiento de n

mundial, Tomande ¢n cuenta la creciente interdependencia del mercade global, este es
un ejemplo significative. ‘

La inversién internacional en los mercados emergentes del mundo en vias de desarello
se estd incrementando considerablemente; esta es una trendencia que probablemente
contimie con el crecimiento de esas economias. El impacto econdmice de un desastre
natural en estos mercados pedria tener implicaciones serias para los mercados financie-
ros internacionales.

*  Efectos directos sobre la economia: Los cfectos directos sobre la economia resultan de
dafius en la infracstructura fisica, o de dafios o pérdidas de otros bienes fisicos, que
san relativamente simples de calcular para amenazas de diferentes magnirudes.

Como los asentamientos urbanos crecen, los bienes industriales y de proeduccién au-
mentan. El riesgo de un dafio directo es, por tanto, mayor. Las plantas industriales v
las instalaciones para importar y exportar materia prima y productos acabados estdn
concentradas en las ciudades, donde existen los soportes necesarios para la produc-
cidn extensiva, comunicaciones y servicios de energia v transporte.

* Efectos indirectos sobre la economia: Los efectos indirectos sobre la economia resultan
de la pérdida del tiempo de produccién y capacidad industrial (por la pérdida de tra-
bajadores producrivos y la destruccién de infraestructura y redes de servicios), inte-
erupcidn de las actividades financieras v comerciales, v [areduccidn del gasto personal.
Estos factores padrian combinarse para producir una reaccién en cadena que reduciria
las ganancias ¢ incrementaria ¢l desempleo. Las bajas en los mercados de exportacion
y en el comercio exterior, y la baja en el turismo y en la llegada de capitales e inver-
siones del excerior, son algunos de los efectos indirectos signiticativos.

Inclusive un evento menor que cause datios en uno o dos puentes o vias férreas pue-
de provocar retrasos en la red de transportes. Las pérdidas econsmicas potenciales de-
tivadas de estos retrasos o fallas en los sistemas de transporte pueden ser evaluadas a
partir del deterioro del valor del comercio dia a dfa.

Los cfectos indirectos se multiplican conforme se hace mis lento el comercio; pue-
den llevar, en 1ltima instancia, a una depresidn econdmica. Es posible intentar una
valoracién tedrica de rodas las pérdidas indirectas causadas por amenazas naturales.
Por egjemplo, un estudio realizado por Pannel Kerr Forster para el Departamento de
Visitantes a Los Angeles indicaba que, como un resultado del terremoto de enero de
1994 en Northridge, se habia producido un descenso global de aproximadamente
LiS% 308 millones en el gasto realizado por uristas durante 1994, con una prediccidn
de la pérdida de 9240 puestos de trabajo derivada de la baja en el turismo,
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e Efectos econdmicos secundarios: Los efectos econdmicos secundarios nacen a conse-
cuencia de otros efectos del desastre en si, dentra de los cuales se pueden incluir:

— Fallas en los servicios de agua potable o en los servicios de salud pablica, que ge-

neran un riesge de epidemias.

— [Escasez de comida y otras facilidades, que generan el incremento en los precios,

lo que incrementa a su vez las tasas de interés y posibilita la inflacién.

— Reduccién de los fondos disponibles para acrividades sociales, educativas y eco-
ndémicas, debida a la reduccién de ingresos por impuestos y a la necesidad de fi-

nanciar la rehabilicacidn v la reconstruccion.

— La caida del valor de la propiedad, que hace dificil conseguir el capital necesario

para reparaciones,

~  Incremento de los costos por la gran demanda de materiales de construccidn y ma-
no de obra (particularmente debido a que grandes proyectos con financiamiento

internacional pueden ser mds atractivos para la industria de la construccion).

s Los efectos econdmicos a largo plazo: Los efectos econdmicos mds significativos a largo
plazo probablemente sean la pérdida de inversiones extranjeras y mercados externos,
el colapso de industrias particulares, el incremento del déficit presupuestario v la cai-
da del producto bruto interno. Los efectos econdmicos a largo plazo pueden verse me-
jor en términos de la cantidad de tiempo necesario para que la economia nacicnal
retorne al estado antericr al desastre.

Los gobiernos nacionales y locales serdn juzgados de acuerdo con el grado de preparacién
con que teaccionen ante los desastres naturales. Sin embargo, es necesario estudiar los
efectos de los eventos pasados con el objetivo de prever los efectos potenciales de un de-
sastre mayor. El impacto negativo sobre el crecimiento de la economia causado por los
dafios indirectos v los efectos secundarios estd ilustrado en el siguiente ejemplo, de R. Jo-

vel (“Natural Disasters and their Economic and Social Impact in Latin American and

the Caribbean”. CEPAL Review N 38, August, 1989):

En 1974, el huracdn Fifi paso por Centroamérica causando dailos severos a las vivien-
das v dreas urbanas, transportes y demds infraestructura social, ast como a la produc-
cidn de cultivos, lo que dio como resultado altos niveles de desempleo v dafios personales
incontables. Solo en Honduras los efectos fueron catastrdficos: 7000 personas murie-
ron, cevce de 15 000 quedaron sin vivienda; las pérdidas indirectas se estimaron en US$
588 millones; un déficit presupuestario masivo debido a las pérdidas en lz agricultura de
exportacion v el incremento en las importaciones de equipo y materiales para la recons-
truccion. La rehabilitacion, la reconstruccion y la cafda de los impuestos por exporta-
cidn sumaron un costo de US$ 244 millores, ademds de la cafda en el crecimiento del
PBI en los afios siguientes.

Los desastres también acarrean costos sociales. Algunos de &stos, tales como la pérdida
de infraestructura social —centros escolares, de salud, religiosos, de cultura y recreacidn-
v las pérdidas del ingreso familiar, casa, muebles, ropa, y utensilios del hogar, tienen un
impacto directo en la economia. Estos costos sociales se analizan con mis detalle en el
capitulo 6. Otros costos que también traen un efecto a largo plazo sobre el ser humano v
sus familias, aunque ne afectan directamente a las economias, si lo hacen indirectamen-
te a través de los costos econdmicos: éstos son las pérdidas de familiares y de redes de

apoyo sociales, sumadas al trauma humano.

La ayuda otorgada por los gobiernos v apencias internacionales, asi como su contribucién

para una efectiva mitigacién de los desastres a largo plazo, es considerada en el capitulo 3.



MEGACIUDADES: DE LAS AMENAZAS A LOS DESASTRES

Los desastres ocurren cuando una amenaza natural impacta sobre personas, estructu- SU mario de
ras fisicas y actividades econémicas. | ‘ -

os principales
Una proporcidn cada vez mayor de la poblacién del mundo en vias de desarrollo vi- P

ve en zonas urbanas. Para el afio 2020, 57% de la poblacién de estos paises va a ha- PUHTOS
bitar en ciudades.

Muchas megaciudades estan situadas en zonas propensas a amenazas naturales.

Todos aquellos que viven en dreas marginales e informales, donde los estdndares de
construccion e infraestructura son bajos, se encuentran particularmente vulnerables
a desastres.

La vulnerabilidad de la poblacién urbana depende de la calidad de las edificaciones
¢ infraestructura que la rodea. Las edificaciones en las zonas mis antiguas pueden es-
tar mal construidas, y las de asentamientos informales pueden ser muy elementales.

La infraestructura de transporte v los servicios de agua y combustibles son a menudo

insuficientes y propenscs a roturas u obstruccién. m

El riesgo de la liberacion de sustancias téxicas, a partir de un dafio en una instalacidn
industrial, se incrementa con la industrializacién, por lo que con ésta aumenta tam-

bién el riesgo de sufrir pérdidas humanas.

Los desastres naturales tienen efectos negativos en la economia tanto a largo como
a corto plazo. La interrupcién del comercio atenta contra el crecimiento econémico,
produce inflacién y afecta la productividad y la balanza de pagos, lo cual conduce, en
caso extremo, a una depresién econdmica.



La racionalidad
para la mitigacion

El rdpido crecimiento de los bienes humanos y econémicos en las grandes ciudades en
riesgo de sufrir desastres naturales ha llevado a dar un peso sin precedentes a la necesi-
dad de invertir en estrategias de mitigacién previas a un desastre, mas que a la respuesta

y a la recuperacidn posteriores.

En este capitulo se van a revisar las actividades relacionadas con la gestion de los desas-
tres y la racionalidad de la estrategia de mirigacidn propuesta. Sers introducido el alcan-
ce de las ripicas medidas de mitigacidn.

El manejo de los desastres es un circulo de actividades interconectadas que engloba la
mitigacion, los preparativas, la emergencia, [a respuesta, la recuperacisn y la reconstruc-
cién (figura 3.1). Las actividades dentro de cada fase son necesarias para un efectivo
manejo de los desastres (tabla 3.1).

La ocurrencia de un desastre a gran escala atrae tanto la atencién nacional como la in-
ternacional, sobre tade en las fases de la respuesta, la recuperacién y la reconstruccién.
Los recursos inrernacionales, nacionales y locales estdn concentrados en el esfuerzo por
aliviar la pérdida de vidas humanas y restaurar los requerimientos bdsicos de la existen-
cia humana, los medios de subsistencia y las actividades comerciales. La competencia de
los gobiernos locales y nacionales se evalGa a partir de sus capacidades de reaccion ante
grandes desastres, lo que provee material informativo a los medios de comunicacién mun-
diales.

, Preparacion
Mitigacién Evento de
desastre
X PROTECCION \
\ RECUPERACION | /
Reconstruccion Respuesta
\ Recuperacién '//

Principales fases m

de la mitigacion

Caracterisficas de las
fases dentro del ciclo

Figura 3.1
El ciclo de in gestion
de los desastres.
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Tabla 3.1: Las principales actividades del ciclo de Ia gestién det desastre

Mitigacién: medidas que reducen o
minimizan los efecros de un
desastre sobre una comunidad.

Preparativos: planes para la
respuesta de los gobiemnos
nacicnales, regionales y
municipales, asi como
organizaciones, comunidades &
individuos.

El momento del desastre:

Respuesta: salvando vidas,
protegiendo la propiedad y
manejando los dafios inmediatos.

Recuperacidn: asistencia para que
las comunidades vuelvan a un
estado de normalidad. Incluye
acciones de reconstruccion y
rehabilitacion.

Reconstruccién: reemplazo de las
edificaciones e infraestructuras
destruidas.

Las actividades incluidas son: una evaluacién inicial
de la amenaza, la vulnerabilidad y el riesgo. La produc-
cién de una estratepia derallada de largo plazo y un
plan, en el cual algunos elementos puedan ser puestos
en practica rdpidamente y otros requieran mds tiempo y
recursos. Estos ¢lementos incluyen aspectos ingenieriles
y de construccién para resistir a la amenaza, y estructu-
1as e infraestructuras de proteccidn, planeamiento v use
del suelo; medidas econdmicas que aseguren la diversifi-
cacién, estimular los seguros; medidas institucionales
que incentiven la voluntad politica v la capacidad insti-
tucional necesaria para asepurar la mitigacion y las me-
didas que establezcan una cultura de la seguridad por
medio de la informacién pdblica sobre el riespo.

Las actividades incluidas son: designacién de indivi-
duos claves para que actien cormo puntos focales en la
formulacidén vy realizacién de las actividades de prepara-
cién, lo que incluye “oficiales de emergencia” en las ins-
tituciones del Estado y en las comunidades; formulacién
de planes actualizados para la respuesta ripida; provisio-
nes especiales para emergencias (tales como dreas segu-
ras para evacuacion); proveer sistemas de alarma asi
como comunicaciones de cmergencia; establecer progra-
mas de educacidn publica y de capacitacidn; inventariar
y mejorar [as instalaciones y los equipos de bisqueda,
rescate y tratamiento de las victimas durante las emer-
gencias.

Las actividades incluidas son: ejecucidn de planes de
respuesta al desastre; activar sistemas contra desastres;

biisqueda y rescate; proveer suministros de emergencia,
refugios y asistencia médica; reconocimiento y evalua-
cion; medidas de evacuacién; proteccidn de la propie-

dad contra los saqueos.

Las actividades incluidas son: restauracisn de los ser-
vicios hdsicos; restauracién de edificaciones e instalacio-
nes capaces de ser reparadas; suministro de refugios
temporales y asistencia a la rehabilitacion fisica y psico-
16gica de los afectados.

Las actividades incluidas son: inrroduccion de sistemas
y programas de construccién mejorados; buena utiliza-
cién de la asistencia internacional; aplicacién de la ex-
periencia del desastre en programas futuros de
investigacién v desarrallo; asegurar que la planificacién
del desarrollo permita aminorar el impacto de desastres
futuros.

Tomado de Manejo de desastres (ADB, 1991).

La mitigacion y la preparacién para un evento que puede ocurrir en cualquier momento

en el futuro pueden ser intensificadas en funcién de la percepcion del riesgo; los recur-

sos requeridos serdn condicionados a las diferentes —y a veces contradictorias— priorida-

des. La gestién de las ciudades significa grandes demandas para aquellos que tienen la

responsabilidad, y las ciudades de crecimiento tépido en el mundo en vias de desarrollo

presentan problemas de una escala mayor. La gestidn de las ciudades es una tarea que

_nunca se libera de estos problemas.



LA RACIONALIDAD PARA LA MITIGACIGN

Llevar a cabo un anlisis a largo plazo y comprometer recursos para la mitigacién de ame-
nazas no especificadas en el future es una tarea que no debe ser subestimada, sino en-
frenrada.

La razén principal para que las ciudades pongan en prictica una estrategia de mitigacion
es la minimizacion de las potenciales pérdidas de los bienes de la poblacién y los bienes
econdmicos, lo que es mds grave en las ciudades del mundo en vias de desarrollo (figura
3.2). Esto significa que los gobiernos tienen {a necesidad urgente de actuar para proteger
los bienes frente a las amenazas naturales, en vez de aceptar la inevitabilidad de los de-
sastres y luego reaccionar ante cllos.

Este nuevo acento en la mitigacién fue claramenre planteado en la declaracién final de
la Conferencia sobre Reduccién de los Desastres Narurales de las Naciones Unidas (1994):

El impacto de los desasires naturales tanto en términos de las pérdidas de vidas como
econdmicos ha crecido en los dliimos afios, y la sociedad en general se ha hecho mds vul-
nevable a los desastres natwrales. Los mds afectados por los desastres naturales vy otros
son los pobres v los grupos mds marginados socialmente en los paises en vias de desarro-
lo, que tienen menor capacidad para enfreruarlos.

La prevencion de desastres, lu mitigacidn, los preparativos ¥ la ayuda son cuatro ele-
mentos que contribuyen a la aplicacidn de politicas de desarrollo sostenible. Estos ele-
menios estdn intimamente relacionados con la proteccién ambiental v el desarrollo
sosienible. Sin embargo, los pafses deberian incorporar estos elemenios en sus planes de
desarrollo y asegurar que existan medidas eficientes de seguimiento de nivel comunita-
rio, nacional, subregiona! ¢ internacional,

La prevencion de desastres, la mitigacion v los preparatives son mejores que la vespues-
ta a los desustres en el cumplimiento de los objetivos y metas del decenio. La respuesta
a desastres por sf sola no es suficiente, y sélo produce resultados temporales a muy alto
costo. Nosotros hemos seguido este enfoque limitado por mucho tiempo.

La interrupcidn econdmica a causa de un desastre natural estd analizada en el capitulo 2
en términos del impacro directo ¢ indirecto, efectos secundarios v efectos a largo plazo.
El costo por responder a un desastre natural se suma a los gastos piblicos y al déficit pre-
supuestario. La asistencia financiera internacional puede ser necesaria, y refinanciar los
déficit en la cuenta corriente a través de inyecciones de capital. El impacto neto puede

hacer crecer el nivel de endendamiento estaral, rante domséstico como externa.

La racionalidad
para

una estrategia
de mitigacién

la mitigacién
del impacto econdémico

([{g&%ﬂj

Figura 3.2

Una erupcicn volednica puede
cubtir una ciudad entera con
cenizas y humo.
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Circunsiancias
que promueven
la mitigacian

Con la tendencia a la liberalizacién de los mercados financicros, los flujos de capitales
internacionales son cada vez mds cambiantes. La inversién extranjera estd frecuentemen-
te determinada por la percepeidn que tenga el inversionisca de la seguridad a largo plazo
del pafs. La percepcidn de ésta es un elemento esencial para la inversidn. Que exista una
estrategia que mitigue las amenazas naturales v que sea aplicada es de una impertancia
creciente para la seguridad de los bienes que debe percibir un inversionista potencial.

El impacto econdmico total de los desastres naturales es 2 menudo mds grande que sus
efectos especificos sobre ¢l producto bruto interno {muchas pérdidas no pueden ser con-
tabilizadas ni contribuyen al PBI). Todas las pérdidas producidas por un desastre natural
representan un alto costo en recursos para la sociedad,

Un gasto en medidas de mirigacian probahlemente tenga un efecto positivo en el creci-
miento vy el @mpleo, conforme la creciente demanda aumente la produccidn en econe-
mias que cperan: par debajo de su capacidad normal. Se puede hacer una analogfa con
los gastos en las medidas ambientales de los Gltimos pasados veinticinco afios, las cuales
han generado heneficios significativaments mds grandes que las sumas invertidas,

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en su Informe sobre el desarrcllo
humans {1994), identificd prieridades v proyectos particularmente relevantes a las dreas
urbanas en paises en vias de desarrollo. El reporte indicé cdmo los costos podrian finan-
ciarse a través de la reestructuracion de las prioridades del presupuesto nacional, asi co-
mo ¢l reajuste de la ayuda bilateral. La mitigacién de los efectos de las amenazas naturales
no debe ser vista como una alternativa de inversidn a los programas de desarrollo huma-
no, sina como una parte integral que garantice v proteja sus resultados a largo plazo.

La vulnerabilidad de la poblacién de las ciudades fue presentada en el capitule 2, y el im-
pacto sobre la sociedad va a ser tratado mds adelante, en el capitulo 6. El incremento de
la densidad poblacional en las ciudades significa que ahora més personas estan en riesgo
que hace diez o veinte afios. Esta tendencia se intensifica. La escala del sufrimiento huma-
no potencial es mucho més grande en ténninos de muertos, heridos, incidencia de shock y
afliccién per la muerte de seres queridos, enfermedades posteriores y traumas y afecciones
de largo plazo. Aquella poblacién empobrecida, que vive en condiciones precarias y cons-
tituye un alto v creciente porcentaje en muchas ciudades, es mucho més vulnerable a los
dafios.

Estos dafios traen consigo un considerable costo para la cohesidén de la sociedad, que in-
cluye pérdida de liderazgo y direccién, ruptura de lazos familiares, incremento de nifios sin
padres, de dependencia y tugurizacidn y pérdida de la moral y el sentido de propdsito.

La mitigacién de rales dafios petenciales es el sello de una gestién gubernamental res-
ponsable, Es también consistente con el principio del desarrollo sostenible, que requie-
re intensificar la atencién sobre los menos favorecides de la sociedad. Es necesario el
reconocimiento de las necesidades de las generaciones futuras, que se verdn afectadas
de peor manera por los desastres si la presente generacion no aplica medidas efectivas
de mitigacion.

Un ntimero de circunstancias subraya el creciente énfasis en la mitigacién:

¢ Lapercepcién de que la vulnerabilidad estd aumentando; esto se presenta en el capi-
tulo 2.

¢ Las oportunidades y obligaciones del desarrollo urbano. .
* Lacreciente accesibilidad de la informacidn y la tecnologfa.
s El creciente apoyo internacional para la mitigacion,

e Condiciones para el otorgamienta de los préstamos y ayuda mnternacional.



LA RACIONALIDAD FARA LA MITIGACION

Las economias de muchas naciones en vias de desarrollo estdn creciendo mds rapido que  [as oporfum'dades
nunca en la historia, y las ciudades lo estin haciendo como resulrado inevitable de este Y ;obh'gaciones
proceso. Como consecuencia, se presentan una setie de oportunidades para introducir la e/ desarrolio
mitigacién a través de proyectos de infraestructura, la planificacidn territorial y el desa- ‘

rrollo institucional. El concepto de desarrollo también incluye el desarrollo informal, en

el que los inmigrantes a la ciudad se establecen en la periferia de la misma. Como serd

anotada mds adelante y en el capitulo 5, existen muchas oportunidades de bajo costo pa-

ra incorporar pequeflas mejoras de disefio en las nuevas construcciones que puedan au-

mentar su resistencia.

Aunque la ciencia de 1a gestidn de los desastres es relativamente joven, avances signifi-  {ncrementando
cativos estin logréndose en el conocimiento v la tecnologfa. Por ejemplo, ahara es posi-  ef acceso

ble seguitle la pista a las tormentas utilizando imdgenes de satélite y registrar los terremotos a la informacién
mediante sismagrafos. Los ingenieros vy los especialistas en riesgo han mejorado su cono- Yy a la fec”ofog,’a
cimiento de los efectos de los desastres naturales sobre las estructuras y sobre el medio

ambiente construido (figura 3.3). El conocimiento de las consecuencias de la falra de ot-

ganizacidn social y las economias regionales ha mejorado rambién.

Sin embargo, este conocimiento generalmente no estd bien distribuida v es de dificil ac-
ceso; un primer objetivo para la comunidad internacional deberfa ser mejorar el acceso
a la informacidn.

Las declaraciones provenientes de encuentros tales como la Conferencia de Naciones Uni- £/ ECOHSEHSO

das sobre el Desarrcllo y el Medio Ambiente (Ric de Janeiro, 1991) v la Reduccién de  infernacional respecto
Desastres Naturales { Yokohama, 1994) han dade un considerable atractivo al enfoque de a los beneficios

la mitigacidn de los desastres. Existen indicios de un creciente interés internacional por de la mfﬁgacfén
reducir el impacto de los desastres naturales, objetivo principal del Decenio Intemacia- ‘

nal para la Reduccion de los Desastres. {Extractos relevantes de la Declaracién de Rio

estdn dados en la tabla 3.2 para referencia.)

La ayuda para la recuperacidn posdesastre, dirigida equivocadamente, puede distorsionar  F/ ;fmancjam{'enfo
los mercados locales. La ayuda puede focalizarse excesivamente en procesos rapidos de internacional

rehabilitacidn y reconstruccidn, en los que Jas construcciones danadas son rdpidamente :
reemplazadas por otras nuevas del mismo tipo en la misma ubicacién. Esto significa per-

df)

der la oportunidad de levantar edificaciones mis seguras y con redes de infraesteuctura
de mejor calidad y bien planificadas.

&ﬁﬁ)ﬁ‘ﬁﬂj

Figura 3.3

La dimensién de una inundacion
dentro de una ciudad puede
predecirse.
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Fl alcance
de las medidas
de mitigacién
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Medidas ingenieriles

Tabla 3.2: Extractos de la Conferencia de la ONU sobre ¢l Medic Ambiente
v el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1991)

Un objetivo de la Agenda 21, el principal producto de la Conferencia, es permitir a vados los pafses,
en particular a aquellos que estin ubicados en zonas de riesgo, la mitigncidn de los impacros
negativos de Jos desastres naturales sobre asentamientos humanos,

Dentro de este programa, s¢ han previsto tres dreas de actividad diferentes para desarroliar una
cultura de seguridad: planes de preparativos, reconstruccion y rehabilitacion,

La tarea de las ciudades es:

— lniciar una investigacién de multiamenaza, riesgo y vulnerabilidad de la infragstrucrura humana,
incluyende el manejo de aguas v alcantarillndos, comunicaciones y ransporte.

— Desarrollar las metadologias que determinen el riesgo v la vulnerabilidad de asentamientos
especificos, incorporando la reduccidn de la vulnerabilidad y el riesgo dentro de los procesos de
planificacién y gesticn.

Las ciudades que emergen de los procesos de recuperacion y reconstruccidn deberian:

— Emprender una investigacién sobre las experiencias pasacas de los aspectas sociales y econdmicos
de la etapa de reconstruceion del desastre.

— Adoptar estrategias y directrices efectivas para la etapa de reconstruccion de los desastres, con
dedicacisn particular a estrategias de desarrcllo dirigidas a la distribucidn eficiente de los pacos
recursos destinados a la reconstruccidn, y en las oportunidades que brinda la erapa de
reconstruccién, introduciendo patrones de asentamiento sostenibles,

En ifnea con el pensamiento de la ONU, las agencias financieras internacionales reco-
nocen cada ver mas los beneficios del inanciamiento de proyvectos de mitigacidn a largo
plazo, basados en evaluaciones objetivas de riesgos. Los proyectos son particularmente
atractivos para las agencias internacionales cuimdo se incorporan dentro de una estrate-
gia global de mitigacién como parte integral de planes de desarrollo a largo plazo. Las
propucstas estan sujetas a evaluaciones sofisticadas v sistemaricas de las agencias que in-
tentan cuantificar los retornas sociales y econdmicos de la inversién. Esta evaluacidn po-
siblemente puede incluir un andlisis de la disciplina fiscal, métodos de auditorfa, controles
financieros e impactos sociales. El papel de las agencias internacionales serd presentado
mis adelante, en el capitula 9.

Habiendo examinado la racionalidad de Ia mitigacin, es apropiado introducir rapida-
mente el alcance de las medidas de mitigacién que estdn explicadas en mayor detalle en
los siguientes capitulos. Como ha sido mencionado, estas medidas de mitigacién son com-
ponentes de una estrategia general, basada en un previo andlisis del riesgo v en planes
detallados.

La cantidad de recursos involucrados varfa de acuerdo con el tipo de medida de mitiga-
cién propuesta. Nuevos programas de infraestructura requieren inversiones sustanciales.
Sin embargo, la incorporacién de principios de mitigacién en procesos de planificacién,
técnicas de disefio y mérodos de construccidn existentes no tiene por queé ser muy costo-
sa y puede proporcionar beneficios fundamentales. No es necesario tener gran cantidad
de recursos para empezar el desarrollo de una estrategia de mitigacién, que deberia avan-
zar sobre la base de un programa de largo plazo.

Los efectos de las inundaciones pueden ser aliviados por obras como rompeclas, defensas
riberefias, diques, limpieza de cauces, represas y drenes. En algunas dreas prede ser apro-
piado encauzar los rios, y en otras, ampliar las Hlanuras de inundacién de los mismos.
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Los efectos de los terremotos pueden ser mitigados con la construccion de estructuras que
resistan la vibracidn, el reforzamiento de edificaciones bajo los cdigos de construccidn
adecuados y el fortalecimiento de la infraestructura vial (como redes de transporte, agua
y energia).

Las medidas contra los deslizamientos o avalanchas incluyen la construccién de estruc-
turas resistentes y el ardenamiento terrirorial. Medidas contra los vientos huracanados,
que a menudo vienen acompatiados de fuertes lluvias, incluyen la promulgacion de cé-
digos de construccién apropiados, la ubicacion adecuada de las construcciones, la provi-
sién de rompevientos y medidas que ayuden a combatir los efectos de las inundaciones v
los deslizamientos.

La planificacidn territorial es dificil en las cindades del mundo en vias de desarrollo, don- A/ledr’das de
de el ritmo de crecimiento a menudo sobrepasa la capacidad de las avtoridades locales p/@niﬁcoc,fén
para controlar el proceso de asentamiento y aun de instalar la mds basica infraestruceu-
ra. Donde sea posible, la planificacién del uso del suelo deberia tomar en cuenta las ame-
nazas naturales y el riesgo en el proceso normal del control del desarrollo. Algunas

territorial

amenazas naturales restringen sus efectos a ciertas dreas especificas. Su impacto puede ser
reducido considerablemente desalentando asentamientos o mediante la construccién de

instalaciones claves en zonas de amenazas tales como llaruras de inundacién o laderas
con pendientes inestahles.

La planificacidn del vso del suelo puede ayudar a mitigar las amenazas, pues permite la
reduccidn de la densidad poblacional, la reubicacién de las instalaciones del sector pii-
blico donde sea apropiado v el disefio de redes de servicio alternativas de transporte, ener-
gia, apua v desagiie.

Se puede estimular el desarrollo de zonas mgs seguras mediante la provisién de niveles
aceptables de infraestructura y servicios, mientras que se hace menos atractiva la inver-
si6n en el desarrollo de zonas amenazadas prohibiendo la infraestructura y servicios y di-
fundiendo informacién y mapas acerca de las amenazas presentes. No obstante, la
proximidad de oportunidades de empleo es a menudo el criterio que manda para decidir
la ubicacién; aquellos que viven en la pobreza generalmente no tienen la posibilidad de
escoger ddnde vivir. Mds bien, se encuentran obligados a vivir en las tierras disponibles,
aun en el caso de que &stas no cuenten con infraestructura o sean propensas a multiples
amenazas. El hecho de que una zona sea conocida coma peligrosa v poco atractiva a la
vez la hace mds asequible a los mis pobres. Para que los esfuerzos para limitar el desarro-
llo de dreas peligrosas tengan éxito, se deberdn ofrecer zonas alternativas a los menos fa-
vorecidos. La experiencia muestra que con mejores politicas de vivienda, mejores derechos
de propiedad y el reconocimiento de ta vivienda informal, los niveles de seguridad se me-
jorardn con el tiempo.

El desarrollo econémico es vital para la mitigacin de los desastres. Una economia fuee-  Madidas
te provee recursos para tomar las medidas fisicas requeridas y permite la creacidn de re-  econdmicas
servas financieras para afrontar las contingencias.

iy

El planeamiento ccondmico puede apoyar la reduccion de los riesgos diversificanda la ac-
tividad econdmica (ya que las actividades econdmicas multiples son menos vulnerables
que una sola industria}. La infraestructura puede ser mas vulnerable que los bienes del
sector industrial; es necesario un andlisis del riesgo relativo para determinar este aspecto.

Los incentivos y las penalidades econémicas —donaciones, préstamos e impuestos— pue-
den ser utilizados para estimular las medidas de mitigacidn, incluidas la reubicacién de
la industria y la mano de obra y el mejoramiento en calidad de las estructuras y las cons-
trucciones. Un importante mecanismo de proteccidn econémica es el seguro, gracias al
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Resumen de
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cual la concentracidn de las pérdidas se reduce debido a que el riesgo se comparte entre
todos los que pagan las primas. Cuanto mds difundido esté el sistema de seguros, menar
serd el costo de las primas. En dreas de alto v frecuente riesgo no siempre s ficil obte-
ner seguros comerciales. Sin emhbargo, la mavoria de los residentes en los pafses en vias
de desarrolla son demasiado pobres para pagar va sea un seguro personal o uno de pro-
piedad, aun cuando éstos estuvieran disponibles. El papel de los seguros estd considera-
do en el capitulo 8,

Para realizar cualquier cambio, se requiere de voluntad politica, personal, recursos y ase-
sorfa profesional. Una evaluacién del funcionamiento institucional existente es prerre-
quisito para evaluar la factibilidad de la mitigacién. A largo plazo deberfa desarrollarse
una cultura de la seguridad, los principios de la mitigacion deberian ser incorporades den-
tro de los procesos de planificacion y asi rambién deberian ser implementados codigos ade-
cuados de disefio v construccion.

Si los cambios institucionales requeridos van a lograrse, serd necesario que los gobiernos
asignen los recursos necesarios, pongan en practica programas de capacitacién especiali-
zados y establezcan una base de informacién apropiada. En los gobiernos nacionales v lo-
cales, es necesario establecer comités de mitigacidn con los principales actores
involucrades, asi como una agencia de implementacién (capitulos 7 y 9) para la miciga-
cién de los desastres.

En el dmbito de las comunidades, es preciso un enfoque participative para comprender la
necesidad de las medidas de mitigacién y su naturaleza. La intervencion debe estimular
los mecanismos de gestién de riesgos propios de la poblacién. La participacion de la co-
munidad local puede lograrse trabajando con las organizaciones de base, buscando el apo-
yo de los lideres comunitarios y capacitando a los constructores locales. Mejoramientos
sencillos, tales como la incorporacién de techos ligeros y el amarre de las estructuras de
tierra v mamposteria de piedra con vigas de madera, pueden reducir efectivamente (has-
ta 80%) el niimero de victimas.

El enfoque de una gestién participativa de riesgos tiene la ventaja de aprovechar no sélo
el conocimiento profesional, sina también la sabiduria, conocimiento y compromisa lo-
cales. Fsto conduce a que la mitigacicn sea “sostenible”.

Una exitosa campafia de informacion pablica puede incluir un ejercicio de alto perfil,
coma por ejemplo un “dia nacional de la mitigacion®, donde estén involucrados los me-
dios de comunicacién y se realicen simulacros. Esto podria estar combinado con cam-
pafias a largo plazo para que el piblice se familiarice con los efectos de las amenazas,
gane confianza v adopte medidas de mitigacion de nivel familiar. La informacidn so-
bre los desastres debe estar incluida en los programas escolares, y en los hogares se de-
be estimular la aplicacién de medidas simples de mitigacién como la reubicacién de
muebles, la practica de ¢jercicios de emergencia y el almacenamiento de agua y comi-
da para la emergencia. A través de las organizaciones de base, se debe informar a los
més pobres acerca de la cercania de lugares sepuras v de la distribucion de ayuda. La
contribucién de la informacion piblica para la estrategia de mitigacidn estd presenta-
da en el capitulo 8.

* El manejo de los desastres es un ciclo de actividades interrelacionadas que incluyen
la mitigacidn, la preparacién, la emergencia, la respuesta, la recuperacién y la recons-
truccidn.

* La principal razén por la cual una ciudad deberia considerar una estrategia de la mi-
tigacién es la minimizacidn de los dafios potenciales a las poblaciones y a los bienes
econdmicos que se encuentran en constante crecimiento en ellas.
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Esto estd subrayado en la declaracién final de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre la Reduccidn de Desastres Naturales (1994), que deja sentado que la “preven-
cién de desastres, la mitigacidn y la preparacién son mejores que la respuesta a los
desastres...”.

Es necesario mitigar tos impactos econémicos humanos. La vulnerabilidad en ambos
casos ha sido tratada en el capitulo 2.

Ciertas circunstancias hacen hincapié en la mitigacién, lo que incluye la oportunidad
que presentan el desarrollo de las ciudades, la creciente disponibilidad de infonmacién
y tecnologla, el creciente apoyo internacional al concepto de mitigacién v las nuevas
condiciones adoptadas para otargar financiamiento internacional.

La escala de recursos requeridos varfa considerablemente de acuerdo con la medida de
mitigacidn propuesta. El mensaje principal es que no necesariamente se requiere de
gran cantidad de recursos para iniciar la ejecucién de una estrategia de mitigacin.

Eldmbito de la mitigacidn ya estd introducido e incluye medidas ingenieriles y de cons-
truccidn, medidas de la planificacién urbana, medidas econémicas, institucionales e
informacion priblica.
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La contribucidn
de la ciencia

Este capitulo considera el tipa de informacién cientifica y técnica requerida por los pla-
nificadores y el formato baja el cual esta informacién debe ser presentada. El objetivo es
estimular la cooperacién y el entendimiento mutuo entre los cientificos y los administra-
dores. También hace hincapié en el patencial y las limitaciones de los estudios cientifi-
cos sobre amenazas y vulnerabilidad.

Se debe hacer una distincién entre la informacién y los datos. En el contexto de este ca-

pitulo, los datos pueden ser definidos como los hechos y cifras objetivas que se recolec-
tan a través de actividades cientificas tales como el monitoreo y la medicisn. Los datos
recolectados para propdsitos cientificos a menudo suelen ser incomprensibles para el ad-
ministrador u otra persona que no sea especialista. Para proveer informacién que pueda
ser utilizada por un administrador, los datos deben ser presentados en un formato accesible,
que sintetice, explique e interprete los hechos mids relevantes.

La confianza y precisién de los datos son también de importancia, ya que afectan la
confiabilidad y la precision de la informacién que se deriva de ellos. Los institutos cien-
tificos deben especificar el nivel de precisién de los datos que recogen (por ejemplo,
dentro de un margen de error de 5%) y cualquier condicién o supuesto que afecte la
confiabilidad de los mismos. Los factores involucrados en la recoleccisn de los datas
también deben ser especificados para determinar si es posible comparar un grupo de da-
tos con otro.

El papel del gobierno local es, en primer lugar, definir la informacién que requiere, iden-
tificar aquellas instituciones que posean los datos mds relevantes, y obtener informacién
de la forma mds facil.

Es necesario contar con niveles profesionales muy altos y recursos adecuados para la pro-
duccitn de informacién cientifica precisa y confiable. Las grandes bases de datos casi siem-
pre estén disponibles en los institutos cientificos establecidos dentro de un pais o en otras
fuentes internacionales. Por ejemplo, grandes registros meteoralégicos e hidraldgicos son
manejados por muchos pafses, pues esta informacién es requerida por los aeropuertos y
las lineas aéreas, as{ como por otras agencias de transporte. Los registros geoldgicos y geo-
técnicos son puardados a menude en archivos, y los registros histéricos sobre terremotos
son mantenidos por centros especializados en algunos paises (incluyendo Japén, Estados
Unidos, Reino Unido y Suiza).

Informacion
bdsica
Informacién general
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Datos
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Informacion
sobre ciclones

Una de las primeras tareas en la formulacién de una estrategia de mitigacion de desas-
tres es la cuantificacién de las amenazas narurales que podrfan afectar la ciudad, segin
sus perfodas de retorno. Es poco usual que eventos con periodos de retorno de pocos afios
—que incluyen las lluvias fuertes y tormentas tropicales— sean clasificados como desastres.
Las eventos extremos —que ocurren cada diez, cien o mil afios— pueden incluir ciclones
tropicales, huracanes, grandes terremotos o erupciones volcanicas. Un estudio regional
de amenazas debe permitir la prediccion de la extension de las dreas que puedan ser afec-
tadas por cada amenaza y proporcionar mapas de intensidades para los temblores, nive-
les de inundacién o las velocidades de los vientas, por ejemplo.

Los instrumentos instalados alrededor de una ciudad pueden ofrecer una fuente impor-
tante de datos, en tiempo real, de la precipitacidn pluvial, la velocidad de los vientos y
los posibles movimientos sismicos. Estos datos pueden ser importantes para la evaluacion
de las amenazas, asf como para proveer la oportunidad (en algunas de ellas) de desarro-
llar sistemas de alerta temprana. Las investigaciones histéricas y gealdgicas son usualmen-
te necesarias para determinar a cabalidad la naturaleza de los eventos extremaos que
podrian afectar la ciudad actual.

En paralelo con la evaluacién de amenazas, los estudios sociales y sobre el uso del sueic
ofrecen un punto de partida para la evaluacién de la vulnerabilidad fisica y humana. El
proceso para obtener esta informacién pod:fa ser descrito como una “auditorfa” de la ciu-
dad. Una clasificacién de los tipos de construccién en la cindad {en términos de la edad,
la altura y forma de las construcciones), asi como de las redes virales (incluyendo ener-
pia, agua, comunicaciones, transportes y servicios médicos), serfa necesaria para reducir
la cantidad de datos hasta un nivel manejable.

La informacidn cientifica requerida para la preparacién de planes de desarrollo urbano,
cédigos v reglamentos de construccidn, asi como la forma en que esta informacién debe-
tfa ser presentada, estd presencada en las siguientes secciones, La confiabilidad, asequibi-
lidad v facilidad para la manipulacién de los datos son los requerimientos bdsicos para
oftecer informacidn cientifica dtil, ya que el grado de confianza es un aspecto fundamen-
tal en la evaluacién del riesgo.

Una evaluacion del riesgo de inundaciones requiere un conocimiento de un nimero de
pardmetros claves que incluyen la configuracién del terreno, la profundidad del agua, la
duracién v la velocidad de los caudales, su promedio de crecimiento y la frecuencia de la
ocurrencia. También requiere de una buena capacidad de interpretacion.

En su forma mds simple, la amenaza de inundaciones estd representada en un mapa por
las curvas de nivel que indican la posible superficie del agua en una inundacién en un
perfoda especifico {e.g., cincuenta afics). Los perfiles longitudinales de la superficic del
agua son tamhién presentados a menudo. Estos perfiles estdn determinados tanto para
inundaciones de una frecuencia especifica de ocurrencia come para eventos histdricos o
probables de una magnitud catasteéfica. Con datos referenciales apropiados y suficientes,
los mapas de amenara de inundaciones indicarian a los planificadores la severidad poten-
cial de este evento en perfodos especificos de retorno.

Un aspecto importante en una evaluacién de la amenaza de inundaciones es la efectivi-
dad v la calidad de los diques o de los sistemas de proteccién costera. La ruptura de un
dique puede aurnentar dramdticamente el érea inundada, Deberfan estar también cubier-
tas las 4reas donde puede haber maretazos o tsunamis.

El impacto de estas amenazas no estd restringido a dreas especificas por la topografia o la
geologia. Si una ciudad estd localizada en una regién en la cual ocurren ciclones, cada
metro cuadrado puede estar expuesto al impacto méximo (a pesar de que algunas cons-
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trucciones puedan estar protegidas por otras). Los fuertes vientos estin acompanados de r_—|
lluvias torrenciales, por lo que podria existir una amenaza combinada de inundaciones
con vientos huracanados.
=
Se requiere informacicn referente a la frecuencia de los vientos de diferentes intensida-
des, las rutas de las tormentas registradas y pronosticadas, asi como de la intensidad y fre-
cuencia de las lluvias. Las investigaciones histéricas son necesarias para cuantificar la
naturaleza de las tormentas extremas. La velocidad de los vientos, asociada con las rifa-
gas durante un cicldn, no puede ser ficilmente predicha por la extrapolacién de datos de
pequetias tormentas para las cuales estaria disponible una mayor cantidad de datos ins-
trumentales. La efectividad de los sistemas de alerta serd de interés para aquellas perso-
nas involucradas en los preparativos, ya que el perioda de alerta influird en la planificacion
de las rutas de evacuacion v la cantidad de albergues de proteccién preparados.

Los datos geolsgicos pueden ser usados en la preparacién de mapas especializados de ace- Informacién
leracidn, potencial de deslizamiento y la microzonificacién de la licuefaccion. Los mapas sobre
georécnicos podrian incluir la definicién de tipos de rierra y sus caracteristicas, el grosor :

. . ) la amenaza
de cada unidad y los niveles de agua subterrdnea.

sismica

Los registros de la intensidad sismica proveen informacién acerca de las intensidades md- - |
ximas que hayan ocurrido en las zonas urbanas durante los anteriores terremotos. La fi- I ‘ |

gura 4.1 muestra el epicentro de los terremotos que ocurrieron cerca de Karachi.
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Informacion sobre
los volcanes activos y
lo amenaza volcdnico

Informacion
sobre deslizamientos
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Clasificacién
de los datos

Para zonas urbanas relativamente pequefias, las mdximas intensidades pueden estar re-
presentadas por un valor tnico. Sin embargo, para grandes dreas urbanas, la informacién
de las variaciones en el grado de dafios v de las posibles carrelaciones entre la intensidad
v el grado de dafio ocurrido durante eventcs previos deberfan relacionarse con las carac-
teristicas del suela de cada zona.

Las intensidades mdximas y la mdxima aceleracién estimada del terreno deberian indi-
carse en mapas de aceleracitn e intensidad sfsmica. Los mapas de aceleracion pueden ser
utilizados para mestrar la médxima aceleracién del terreno para periodos de retorno de 50,
200 y 500 afios en diferentes dreas urbanas; éstas estdn normalmente basadas en wres ca-
regorias generales segin las condiciones del subsuelo: suelos no consolidados, suelos con-
solidados y roca o suelo muy consolidada. El espectro de respuesta puede también ser
estimado para cada zona urbana, para los tres periodos de retorno y para los mismos ti-
pos de suelo utilizados en la elaboracidn de los mapas de aceleracidn.

Las dreas que podrian sufrir rupturas superficiales en las fallas por deslizamientos o licue-
faccién deberfan estar registradas en los mapas de amenazas. Los deslizamientos v la li-
cuefaccién potencial requieren normalmente ser evaluados por ingenieros georéenicos.
Los efectos secundarios de inundacidn causados por deformaciones tecténicas y desliza-
mientos que abstruyen los cursos de agua deberfan ser evaluados vy registrados en mapas
que indiquen la inundacidn potencial y los aluviones asaciados a los terremotos.

La informacién mencionada deberia estar integrada en un mapa-resumen y en mapas de
microzonificacién para uso de las autoridades encargadas de la planificacién urbana. Un
mapa-resumen muestra las miiltiples amenazas presentes en zonas especificas, mientras que
los de microzonificacién definen las zonas que estdn sujetas al mismo nivel de amenaza.
Cada mapa deberfa recomendar la prefundidad de los estudios geotécnicos requeridos en
relacién con el nivel de amenaza de cada zona. Esta informacion serd requerida por las
autaridades de planificacién y de control del desarrclle urbano para la formulacién de pla-
nes de zonificacidn urbana y cédigos de construccidn.

Los estudins gealdgicos de la historia de los volcanes locales pueden ser utilizados para
calcular la frecuencia y el cardcter de las erupciones anteriores y las dreas afectadas (es
razonable suponer que las erupciones futuras serdn de la misma categorfa). Los mapas de
amenaza pueden, entonces, prepararse identificando las zonas bajo riesgo; se puede eva-
luar la probabilidad de que un drea especifica sea afectada en un periodo dado. Esta in-
formacién serd requerida por los meteordlogos para predecir la posible distribucién de gases
tdxicos y cenizas.

Es necesario disponer de informacién sobre la localizacién (tanto dentro de la ciudad co-
mo en las dreas vecinas o cercanas a la infraestructura) y la magnitud de los deslizamien-
tos potenciales, el mecanismo desencadenador {por ejemplo, terremotos, sobresaturacion
de agua o lenta reptacién del suelo) y sobre la existencia de posibles medidas para mejo-
rar la situacign. Las autoridades de planificacion deberian también conocer el impacto
de los deslizamientos scbre las estructuras y la infraestructura, y para qué usos urbanos
tienen aptitud las tierras potencialmente afecradas.

Esta informacién se presenta normalmente en los mapas de zonificacién de deslizamien-
tos, utilizados por los planificadores para determinar los mejores usos del suelo urbano.
Los mapas de zonificacion, particularmente a escalas de 1:25 000 o mayores, incluyen por
lo general informacion cientifica y geoldgica, pero deben traducirse en conclusiones ex-
plicitas y en recomendaciones para uso de los planificadores.

Los datos cientificos e ingenieriles utilizados para la evaluacién de amenazas son de tres
tipos:



LA CONTRIBUCION DE LA CIENCIA

* Lainformacidn meteoroldgica, geoldgica e hidroldgica, obtenida de estudios de la geo-
grafia, clima, hidrologia, geologfa, tecténica y distribucion de suelos de una ciudad.

* Lainformacién histérica obtenida de los estudios del medio ambiente construido, diag-
nésticos sociales e investigacisn histérica.

* Daros instrumentales, en tiempa real, utilizados para monitorear los niveles de ame-
naza v predecir eventos.

Como los estudios cientificas integrales a menudo toman muchos afios para completar- D|Clg nosticos
se, una evaluacién preliminar de las amenazas deberia basarse en informacién ya dispo- ‘ d T

. s _ , y-auaiforias
nible y en evaluaciones répidas, complementadas con la de las fuentes internacionales.
Si se conoce la vulnerabilidad de una ciudad, una evaluacién de riesgo deberia hacerse los alcances
antes de realizar grandes inversiones en medidas de mitigacidn. de una auditoric

Una auditoria de la ciudad deberia estar organizada en tareas discreras. Los datos prove-
nientes de muchas fuentes estdn potencialmente disponibles a pesar de que algunos re-
queririan nuevos estudios. Las principales fuentes de datos son:

— los diagnésticos del medio ambiente natural;
— la investigacidn histérica;
— la clasificacién de la infraestructura fisica;

—~ los diagnésticos econdmicos;

~  los diagnésticos sociales, investigacion médica y de salud piiblica; v,

~ los diagnésticos demogréficos y urbanos y la informacién de los censos.

Normalmente, deber{an estar disponibles los mapas topogrificos, geolégicos, hidroldgi- DngﬂéSfl-COS

cos, barométricos, hidrogrificos y meteorolégicos de todas las ciudades. Sin embargo, en dEI medio ambiente
algunos paises esta informacion estd en manos de los militares o es clasificada. Para eva- ndfurcrf

luar los efectos secundarios de un sismo y la potencialidad de un deslizamiento, es nece-

saria la informacian sobre los suelos; las oficinas de planificacién urbana y de control de

la construccién deberian tener archivos con estudios de suelo realizados para nuevas cons-

trucciones.

Los mapas de zanificacidn geoldgicos pueden prepararse utilizando davos existentes de la
geologia, geomorfologia ¢ hidrologia. Estos mapas deberian definir las dreas susceptibles
a movimientos de la tierra, amplificacién, ruptura de la superficie, licuefaccion de suelos,
deslizamientos inducidos por sismos e inundaciones por tsunamis. Ademds, dan elemen-
tos para la formulacién de politicas de planificacién (indican las reas inconvenientes pa-
ra ciertos tipos de construccién), asi como normas de disefio (que diferencien las dreas
en las que las construcciones existentes requieran refuerzo).

Los mapas de zonificacién de inundaciones pueden ser preparados utilizando mapas to-
pogrdficas, datos de los caudales de los rios que atraviesan ia ciudad y estadisticas sobre
la precipitacién pluvial. Los de zonificacién de ciclones, incluyendo el riesgo de mareta-
205, también pueden prepararse. Los mapas de amenaza volcdnica estdn disponibles para
ciertas dreas, y pueden ser preparados para otras dreas urbanas vulnerables. El grado de
precision deberia estar definido, ya que las demandas por seguros pueden depender de ta-
les mapas.

Estos mapas de zonificacién de amenazas pueden estar combinados en un mapa compues-
to para asesorar a los planificadores. Los sistemas de informacion geogréfica ofrecen un
instrumento tecnoldgico 1til para la preparacién de mapas que zonifiquen las dreas segin
el tipo y grado de riesgo {figura 4.3).
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SIGLOS DIECISIETE Y DIECIOCHO

Los registros histdricos y la evidencia fisica de eventos previos pueden utilizarse para proveer
datos o informacicn adicionales. A pesar de que los cictones, los huracanes y las tormentas
no dejan normalimente una evidencia visible permanente, las agencias meteorolégicas na-
cionales e internacionales deberfan tener registros de los eventos més recientes.

Estos datos pueden utilizarse para evaluar la fuerza de los vientos y la prababilidad de pre-
cipitacidn.

Normalmente existe una amplia evidencia de erupciones volednicas previas. Por ejem-
plo, las erupciones volednicas de Islandia han sido reconstruidas con estudios de la lava
y de los depésitos de ceniza. En las Filipinas, durante los estudios de la erupcicén del mon-
re Pinatubo en 1991, se descubrié que una gran erupcién habia ocurrido hacia 35 000
afios. Evidencias de cambios climatoldgicos y contaminacién del aire causados por erup-
ciones volcdnicas estdn también presentes en Groenlandia y en las zonas polares.

Las evidencias de terremotos anteriores incluyen accidentes geoldgicos superficiales y del
subsuelo, registros histdricos, registros instrumentales de centros especializados e inves-
tigaciones cientificas. El estudio de los movimientos de placas, de la profundizacién de
fallas y el andlisis histérico de su actividad mediante el radiocarbono 14, permiten eva-
luar los eventos pasados y, como consecuencia, mejorar la prediccién de la probabilidad
de eventos.

La evidencia histdrica debe ser interpretada con gran cuidado, a pesar de que pueda pro-
veer datos dtiles. Por lo general estd distorsionada de varias maneras. Por ejemplo, Am-
braseys y Melville {Ambraseys, N.N. y C.P. Melville: A History of Persian Earthquakes.
Cambridge: CUT, 1982) encontraron que el nivel de informacién disponible acerca de
los terrematos pasados en Persia estuvo determinado en gran medida por la importancia
politica y social del drea en que éstos acurrian (figura 4.2).

Figura 4.2
{Continuacion. )
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Ademds, los cientfficos normalmente no se ponen de acuerdo acerca de la probabilidad,
magnitud, duracién y ubicacién de eventos futuros. La interpretacién de la evidencia de-
be tomar en cuenta un nimero de opinicnes.

Con el abjetivo de definir la vulnerakilidad de la infraestructura fisica, es necesario clasifi-
carla en distintas categorfas (figuras 4.3 y 4.4). Se sugieren las siguientes:

* Construcciones: residenciales, de salud, comerciales, industriales, recreacionales y ser-
ViCios comunitarios.

¢ Estructuras: puentes, complejos industriales (tales como refinerias y plantas similares),
torres y vallas publicitarias,

* Servicics de transporte: puertos (incluyendo muelles, almacenes y rompeolas), carre-
teras, vias férreas y aeropuertos.

*  Suministros: gas y petrdleo, electricidad y relecomunicaciones.

s Servicios de agua v salud pablica: servicio de agua potable y su red de distribucion, re-
des de desagiie, recoleccion v eliminacidn de basura solida, drenaje de aguas pluviales.

La clasificacién deberia tomar en cuenta la antigtiedad del componente, su disefio, los
materiales de construccién utilizados, su localizacion vy las caracteristicas del suelo. Las
construcciones deberfan rambién clasificarse en términos de la relacién entre su altura y
su ancho minimos, asi como del tipo y densidad de ocupacién. Muchos otros factores po-
drian incluirse, a pesar de que no sean necesarios para las evaluaciones iniciales. Una vez
que la clasificacién ha sido hecha, puede actualizarse cada tres afics.

Aquella infraestructura (hospitales, escuelas, lineas principales de transporte, etcétera),
que es de impartancia estratégica en la erapa posdesastre v de respuesta, deberia recibir
una atencién prioritaria en la mitigacidn.

Una evaluacién de la vulnerabilidad fisica de la infraestructura puede ser utilizada para
calcular los efectos econdmicos directos de un evento. Las predicciones de los efectos eco-
némicos indirectos, secundarios y de largo plazo deberian basarse en una evaluacion de
la vulnerabilidad de la economfa en general, que puede derivarse de un anilisis de los re-
cursos econdmicos de la ciudad y sus caracteristicas.
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Los diagndsticos sociales deben compilar datos sobre la distribucidn poblacional v la den-
sidad, estrucruras familiares, condiciones de vida y patrones de migracién. Los datos re-
levantes & menudo estin disponibles, va que normalmente son utilizados por las
autoridades de la gestién urbana con fines de planificacién. Datos suplementarios pue-
den obtenerse de las universidades u otros institutos. Algunas técnicas ripidas de evalua-
cién social son presentadas en el capitulo 9.

Una investigacion detallada puede ser necesaria para:

= cvaluar las actitudes de tos diferentes grupos sociales frente a la inversién en medidas
de mitigacidn; ‘ '
* la documenrcacién de las experiencias de los sobrevivientes de desastres previos; v,

¢ el estudio de los niveles de conciencia y patrones de conducra entre las comunidades
en riesgo.

La epidemiologia de los desastres es el estudio de los efectos médicos de los desastres na-
turales, incluyendo aquellos que resulten de amenazas secundarias y atras circunstancias.
Puede hacer contribuciones significativas a los planes de emergencia y respuesta para pla-
nificar y disefiar la infraestructura fisica, y para lograr una mayor informacién pablica del
riesgo de amenazas naturales. Criterios internacionales para la evaluacion ética de estu-
dios epidemioldgicos estuvieron publicados por el Consejo de Organizaciones Interna-
cionales de Ciencias Médicas (CIOMS) en 1991.

A pesar de que pocas ciudades tienen acceso a informacién especializada de la epidemio-
logia de los desastres, un estudio de los efectos de eventos previos en el 4mbito local o
nacional podria ayudar a desarrollar ral conecimiento dentro de la ciudad. Las consecuen-
cias de otras amenazas, tales como sequia y desertificacién, guerras civiles y hambrunas,
pueden definirse generalmente como “desastrosas” y, debido a su carscter gradual, ofre-
cen oportunidades considerables para los estudios en la epidemiclogia de los desastres.
Compartir informacién y conocimientos con otras regiones puede ser itil, a pesar de que
los datos abtenidos en otras regiones no necesariamente sean comparables.

Figura 4.4
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Los datos que se recogen de manera rutinaria para la planificacién de los servicios de sa-
lud, asi comc otros datos recolectados en el curso del manejo de la salud y en los proyec-
tos de mejoramiento ambiental, pueden también ser de utilidad. Estudios en esta drea,
que vinculan la recoleccion de datos y su andlisis con procesos de toma de decision, pue-
den proveer de resultados impertantes para capacitar en procedimientos de emergencia
a los profesionales médicos que responden a accidentes.

Perfiles de posikles victimas podrfan ser formulados, con el objetiva de predecir el pro-
medio de dafios para escenarios especificos. Este trabaja debe involucrar necesariamente
la colaboracidn entre disciplinas relevantes como la ingenierfa, que maneja informacién
acerca de la vulnerabilidad fisica de las construcciones, y la fisica.

Estudios previos han identihicado los incendios como un problema prioritario para aque-
llos en riesgo de amenazas naturales. Los incendios son a menudo el efecto secundario
mds destructivo de un desastre natural. El control de los incendios v de sus efectos cons-
tituye un drea en la cual los epidemidlogos, los ingenieros civiles, los arquitectos, los pla-
nificadores, los socidlogos, los ingenieros de proteccidn de incendios y los bomberos
podrian trabajar en colaboracién para hacer mejoras graduales come el manejo de incen-
dios, lineas de accese para los equipos contra incendios, ¥ medidas comunitarias.

Los estudios epidemiolégicos deberian también idenrificar los efectos secundarios poten-
ciales en el drea de la salud, los que tendrian que mostrarse en mapas de riesgo en los que
se identifiquen las fuentes potenciales de éste. Por ejemplo, una amenaza natural podria
dafiar una planta industrial y causar la liberacion de sustancias téxicas. Los efectos po-
tenciales de tales accidentes en la salud v las posibilidades para aplicar medidas de miti-
gacidn y preparacion deberian ser considerados,

El monitoreo rutinario de los transmisores de enfermedades es usualmente responsabili-
dad tanto de los servicios de salud como de los servicios veterinarios, v su trabajo debe-
ria incluir la recoleccidn de datos bdsices, con los siguientes objetivos:

* Entender las relaciones entre humanos, animales y el ambiente, con el propésito de
discriminar entre situaciones “normales™ y “anormales”.

¢ Identificar los problemas que puedan ecurrir coma resultado de las amenazas naturales.
* [dentificar las medidas de mitigacién y preparacién que podrian llevarse a cabo.
¢ Facilitar la provisién de ayuda externa.

¢ Monitorear sicuaciones de emergencia.

Serfa aconsejable clasificar los datos en relacién con las diferentes dreas de la ciudad, por-
que algunos factores esenciales, como la presencia de animales, pueden diferir de un drea
a otra.

Las técnicas de procesamiento de datos de satélite y computadora son de creciente im-
portancia en el monitoreo de las amenazas naturales y sus efectos. Las predicciones pre-
cisas vy las alarmas son ahora posibles para algunas amenazas narurales, y conforme se
mejora la calidad de los datos, éstos se vuelven més confiables. Esta seccidn presenta al-
gunas de las principales técnicas desarrolladas y sus aplicaciones.

® La Red Internacional de Naciones Unidas para la Emergencio (UNIENET): La Década
Internacional para la Reduccidn de los Desastres Naturales ({DNDR) ha estimulado
las actividades en el estudio de todos los aspectos de la gestion del desastre, y
UNIENET ofrece una fuente rica de informacion sobre estas actividades. Sus miem-
bros pueden acceder a informacién sobre las organizaciones involucradas en la mici-
gacién de desastres, datos histdricos de desastres anteriores, cursos de capacitacidn,
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fuentes posibles de inanciamiento, directorios de organizaciones especializadas y tec-
nologia apropiada y de punta. Conforme mds organizaciones se unan a esta red, los

datos relevantes se valveran mds asequibles. }__-E

*  Los sistemas de mformacion geogrdfica: El SIG puede ser utilizado para producir una eva-
luacién detatlada del riesgo de una ciudad, que puede ser continuamente refinado vy
modificado conforme haya informacién nueva disponible. Un SIG es un sistema de
informitica para el almacenamiento de informacién geografica; permite la combina-
cién y el andlisis de diferentes bases de datos, por ejemplo, sobre los suelos y zonas
bajo amenaza, el uso del suelo, tipos de construccidn, redes vitales o densidad pobla-
cional. El 81G permite ¢l almacenamiento, actualizacion y recuperacion de grandes
cantidades de datos. Con suficientes daros, el SIG puede rambién usarse para mode-
lar tendencias v simular las efectos de eventos naturales.

Una evaluacion de {a vulnerabilidad de una ciudad (coma la presentada en el capi-
tulo 9) requiere la recopilacién de informacién sobre la topografia, geotogia, tecténi-
ca, hidrologfa, compaosicion de suelos, uso del suelo e infraestructura del drea. La
informacidn topogréfica a escala de 1:10 000 o mds grande a veces ya estd disponible
en forma digital, y puede utilizarse como una base sobre la cual es posible montar otra
informacién. Otras aplicaciones de un SIG padrian incluir la preparacién de mapas
que evalden e! riesgo localizado para comunidades especificas.

La'aplicacién del SIG deberia ser de alea prioridad para las autoridades interesadas en
el manejo de los desascres v podrfa ser desarrollada por las agencias responsables de la
planificacidn urbana o de la infraestructura piblica.

¢ Senspramiento emoto: El uso de réenicas de sensoramiento remoto para aplicaciones
operacioniles, comerciales y experimentales estd aumenrando en rodo el mundo. En
la evaluacidn de amenazas y la mitigacién de desastres han sido urilizados para el mo-
nitoreo de inundaciones y efectos asociados como la erosion, la planificacién para el
uso del suelo y preparar mapas de vulnerabilidad, ¢l monitoreo meteorolégico y la crea-
cidn de sistemas de alerca frente a tormentas severas.

En las Filipinas estd disponible una configuracién de hardware y software para proce-
sar y analizar las imdgenes de satélite, asi como para aplicaciones de sensoramiento
remoto, incluyendo el monitoreo y pronéstico del clima, el monitoreo de los recur-
s0s naturales, el manejo de los suclos y el agua, la educacién, la fotografia adrea, las
diagndsticos, el planeamiento y la vulcanologia. El Centro de Capacitacion de la Uni-
versidad de las Filipinas para la Geodesia y la Fetogrametria Aplicada apoya a pro-
gramas de Maestria y Diplomado en el sensoramiento remoto y en el SIG.

Los componentes esenciales de cualquier estrategia de mitigacion de desastres son: Difundiendo

* la identificacion de amenazas que causan riesgos altos; !O informacién

¢ la evaluacidn de los riesgos y 1a delimitacién de las dreas que podrian ser afecradas;
* el monitoreo v el prondstico de las amenazas, cuando sean posibles; v,

* la aplicacidén de medidas para reducir las pérdidas patenciales.

Las tres primeras etapas involucran principalmente actividades cientificas, mientras que
la cuarta requiere el disefio de politicas y su ejecucién. Los resultados cientificos, sin em-
bargo, necesitan ser difundidos efectivamente para poder formular politicas y estrategias
que sean prdcticas y apropiadas. La difusidn de la informacién, empero, a veces no con-
duce a la aplicacion de medidas de mitigacién, debido a:

* una identificacién y prediccién inadecuada de las amenazas {por ejemplo, incapaci-
dad para localizar las amenazas en el espacio y en el tiempo, o para medir las incerti-
dumbres invalucradas);
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* la inadecuada formulacidn de mensajes de alerta;

* la inadecuada transmision de mensajes de alerta a los supuestos receptares de esta in-
formacidn; o,

» Ja falta de comprensién de los mensajes de alerta por los receptores y, consecuente-
mente, una falta de adecuadas acciones o la combinacién de ambas.

Cada punto es de igual importancia, y cualquier debilidad podrfa dar coma consecuen-
cia la falta de efectividad del praceso. La respuesta de la comunidad come un todo es com-
porente vital, pero las reacciones humanas a menudo ayudan poco. La experiencia de
los Estados Unidos muestra que las personas se apegan a sus hogares después de un de-
sastre, por lo que se resisten a las evacuaciones que duran mds de tres semanas una vez

que se predice un desastre.

Es esencial mantener estindares muy altos de prediceidn y de alarma, de comunicacidn
entre los agentes cientificos y los agentes politicos, y de educacién pablica. La prediceion
efectiva requiere el continuo intercambio de datos entre los paises. Los estudios han iden-
tificado a los grupos teligiosos, sociales y émicos como factores que influyen en las res-
puestas a las alarmas; las respuestas de las comunidades més pobres, las minorias v las
mujeres son a menudo las mds conservadoras. El manejo de los desastres deberia, enton-
ces, incluir los siguientes objetivos de preparacicn:

* mejoramiento en la precisién de las predicciones;
* mavyor anticipacidn en las alertas tempranas;
» reduccién del tiempo de evacuacion;

s minimizacién del mimero de autoridades responsables del procesamiento de datos y
de la difusién de las alertas;

¢+ mejoramiento de la comunicacidn entre los institutos cientificos, las autoridades del
desarrallo urkano y el puablico;

* adopeidn de estdndares internacionales para alertas;

* asepurar que los fondos estén destinados al monitoreo de todas las amenazas relevan-
tes; v,

e estimular la investigacién cientifica en la mitigacién de los desastres.

Las signientes subsecciones describen la disponibilidad y el uso de las alertas para cada
amenaza.

Las tormentas tropicales pueden ser rastreadas, y su progreso futuro, predicho, con algu-
na certeza. En Hong Kong, por ejemplo, el Observatorio Real rastrea ciclones a través de
imdgenes de satélite, tanto infrarrojas como visibles, dentro de una distancia de 500 km
del territerio, a través de un radar climatolégico. Los encargados de los pronésticos apli-
can su experiencia y 16gica sindptica a situaciones meteorclégicas particulares con el ob-
jeto de pronosticar los movimientos futuros de una tormenta. La figura 4.5 muestra el
sistema de alertas frente a ciclones en uso en Hong Kong,

Aparte de otra informacién meteorolégica y geofisica, el Observatorio Real de Hong Kong
brinda servicios de alerta de ciclones para el pablica, el trifico maritime v la aviacidn y
para el uso de especialistas tales como contratistas, estibadores, servicios piblicos, ope-
radores de transporte piblico v otras empresas comerciales. Las alertas estdn relaciona-
das con el riesgo que enfrenta el territorio y las condicicnes de vientos que se esperan.
Cuando la sefial de alerta es activada, boletines de alerta son difundidos al pdblico, los
medios masivos y otras usuarios. Informacién similar es brindada a través de servicios de
contestadores telefénicos automiticos, y la compadifa de teléfonos de Hong Kong ofrece
un servicio para todos aquellos que deseen ser notificados por teléfono cuando se activa
o desactiva una alerta.
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La prediccién del clima requiere de un constante intercambio de datos meteoroldgicos
entre los pafses. Como parte de un programa regional de cooperacién de la Organizacion
Mundial de Meteorologfa, las alertas y prondsticos son intercambiados entre los servicios
meteoroldgicos en todo el este de Asia,

Las inundaciones resultantes de los maretazos, las tormentas o la lluvia intensa pueden
ser predichas, y es posible difundir las alertas. El monitoreo continuo de los niveles del
agua, asi como la lluvia en los rios de una cuenca, brinda informacién sobre qué tipo de
alerta debe difundirse. Modelos numéricos pueden utilizarse para simular las inundacio-
nes fluviales en zonas urbanas susceptibles v, junto con los registros de las mareas, ser uti-
lizados para predecir la probabilidad de maretazos cuando existan condiciones de cicldn
tropical. Las inundaciones por ruptura de terraplenes y diques son mas dificiles de prede-
cir, y a meniudo ocurren antes de lo que podria esperarse segin el perfodo de retorno in-
corporado en el disefio, dehido al pobre mantenimiento, la sedimentacién o la erosicn.
La falla de una represa puede ser determinada por la geologia local o por la deforestacisn.
La mitigacién de las inundaciones utilizando terraplenes o muros en zonas urbanas pue-
de reducir la extensién y el impacto de las inundaciones. Por ejemplo, unos terraplenes
han sido construidos en Budapest, como proteccién contra la inundacién del rfo Danu-
bio, con un pericdo de retorno de 1 en 1000 afios.

Jakarta cubre un 4rea de 24 000 hectdreas, de las cuales 15 000 estdn a menos de 7 metros
sobre el nivel del mar. Mapas de inundacién han sido preparados, el Departamento de Obras
Pdblicas (PWD) opera un sistema de alerta para inundaciones en las dreas de riesgo, y exis-
ten equipos especializados para asistir a las zonas més problematicas. El trabajo del PWD
ha sido complicado por la presencia de residentes ilegales en las dreas de riesgo.

Figura 4.5
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Las predicciones y las alertas para cuencas pequefias son dificiles debido al corto tiem-

po en que se desarrollan las inundaciones. Por ejemplo, los rios Malir y Lyari, que atra-

viesan la ciudad de Karachi, han originado inundaciones en el pasado, dejando a su paso
pérdidas de vidas y de viviendas en la ciudad. Los desbordamientos del Malir han sido
controlados con terraplenes, y los efectos de las inundaciones del Lyari han sido mitiga-
dos, en parte, por la construccién de terraplenes, por la instalacién de estaciones de mo-
nitorea y por la adopeién de un plan de emergencia. A largo plazo, cuando la llanura de
inundacién esté claramente delimicada, y los terraplenes canstruidos, el plan de emer-
gencia ya no serd necesario; actualmente as autoridades convencen todos los afios a los
residentes ilegales que viven en la llanura de inundacién de que dejen sus viviendas, pe-
ro éstos vuelven y reconstruyen sus viviendas dafiadas después de que la inundacién ha
pasado.

Aunque no es posible prevenir los tsunarmis, sus efectos pueden ser mitigados a largo pla-
zo mediante la planificacién para reducir los posibles dafios, y, en el corto plazo, difun-
diendo alertas. La mitigacién a largo plazo es deseable, pero puede ser demasiado costosa,
sobre todo porque requiere la construccion de grandes barreras frente a las olas, y que son
necesarias sdlo ocasionalmente. Debido a la fuerza potencial de un tsunami, los sistemas
de alerta temprana que se dan por lo menos con algunas horas de anticipacion son pro-
bablemente la mejor estrategia para teducir las pérdidas. Alertas oportunas pueden ser
efectivas para evitar pérdidas de vidas y minimizar dafios, por ejemplo, sellando las ven-
tanas o abriendo aquellas que estén en el primer piso, para dejar pasar el agua, o movien-
do los automdéviles hacia dreas mds elevadas, v protegiendo los servicios bdsicos.

El Centro de Alertas del Pacifico para Tsunamis {PTWC), en Hawaii, actida como un cen-
tro de alertas internacional para tsunamis, que constituyen una amenaza para todo el Pa-
cifico. Dicho sistema internacional fue formalizado en 1963, cuando el PTWC tomd a su
cargo las responsabilidades del sistema de alertas de tsunamis en el Pacifico, sistema al
cual pertenecen veintiséis paises.

El objetivo de dicha sistema es detectar, localizar y determinar la magnitud de los terremo-
tos en ¢l Pacifico o alrededores que generen tsunamis. Los servicios de monitoreo de terre-
motos, tales como el .S, Geological Survey, proveen datos bésicos; si la localizacidn y la
magnitad de un terremoto corresponden a los pardmetros conocidos para la generacién de
un tsunami, la alerta de una ocurrencia inminente es activada. La alerta incluye el pronds-
tico del tiempo de llegada del sunami a las comunidades costeras, dentro de un 4rea defi-
nida por ta distancia méxima que el tsunami podria recorrer en un tiempo determinado. Si
un tsunami es significativo, la alerta es extendida a toda la cuenca del Pacifico.

Las alertas de los tsunamis y los boletines informativos son transmitidos diseminadamen-
te a los oficiales apropiados, mientras que el pdablico es informado a través de la radio, la
televisién y la radio marftima.

No existen todavia métados confiables para predecir la ocurrencia de los terremotos. Sin
embargo, la investigacién sismoldgica puede calcular la magnitud y la frecuencia de los
terremotos que podrian ocurrir en los alrededores de una ciudad, es decir, ta probabilidad
de que un terremoto de cierta magnitud ocurrird en un drea dada durante un periodo es-
pecifico.

s FEl monitoreo stsmice en Karachi y en Jakarta: Na existen instrumentos de monitoreo
sismico en Karachi, ni en ninguna parte de la provincia de Sindh, a pesar de la pre-
sencia de fallas activas que cruzan las dreas urbanas. En 1994, la Geological Survey
Office comenzé a preparar mapas geolégicos zonales de la ciudad a una escala de
1:25 000. Debido a las restricciones financieras, €l trabajo tuvo que basarse en infor-
macidn ya existente sin la realizacién de estudios adicionales.
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A la recoleccién de datos para el monitoreo de los sismos tampoco se le ha dado priori-
dad en Jakarra. Hay instrumentos de monitoreo en el instituto metearolégico y geofisi-
€0, pero €stos tienen una muy baja sensibilidad debido a su proximidad a las autopistas y
al efecta de las vibraciones del trifico. En el sector privado se instalaron instrumentos de
monitoreo en las edificaciones altas hace diez afios, pero en la actualidad ninguno estd
funcionande.

No se deberia suponer que si una falla geoldgica atraviesa una ciudad, ésta va a ser sus-
ceptible a los movimicntos de la linea de falla. En 1985, el terremoto de Ciudad de Mé-
xico fue un dramético ¢jemplo de un movimiento sustancial a pesar de que ninguna falla
atravesaba la ciudad. En 1994, el terremoto de Northridge fue generado por una falla pro-
funda desconocida, en vez de darse en las muchas fallas superficiales.

Las fallas sismicas estdn bien definidas en todo el mundo; hisréricamente, los mayores te-
mremotos han ocurride a lo larga de estas fallas. Sin embargo, se cree que casi cualquier drea
podria experimentar un evento de una magnitud de 4,3, v que los eventos de gran magni-
tud son posibles en muchas dreas alejadas de grandes fallas. Desde 1900 hasta 1989, los si-
guientes eventos fueron registrados dentro de los 300 km de radio de grandes ciudades:

Ciudad Magnitud
Bangalore >5,0
Bangkok >6,0
Jakarta >80
Karachi >6,0
Lagos >5,0
Londres >5,0
Moscd >50
Nueva York >50
Paris >50
Sel >6,0

Las falsas predicciones pueden crear una alarma innecesaria y, consecuentemente, tener
efectos sociales y econdmicos secundarios, Por ejemplo, en 1981 un rerremoto catastré-
fica fue prenosticado en Lima (Perd) v, a pesar de que el evento no ocurrid, aquellos que
conocieron las predicciones v pudieron irse, lo hicieron. El reto de las autoridades admi-
nistrativas es hacer un uso efectivo de la informacién disponible. Si, por ejemplo, la in-
formacion indica que un terremoto de magnitud 7 podria ocurric en una ciudad dentro
de 250 afios, una apropiada accién podria ser planificada. Sin embargo, predicciones de
que un evento similar podria ocurrir dentro de un afio darfan pocas posibilidades de ac-
cién, particularmente si no existieran medidas de mitigacion a largo plazo.

La conducta inusizada o onormal de los animales es el mds viejo y consistente indica-
dor de un terremoto inminente. Sin embargo, hasta la litevatura cientifica mds reciente
estd llena de evidencias contradictorias relactonadas con este fenémeno. Recientemen-
te hemos completado estudios de ocho terremotos en el norte, centro y sur de América,
ninguno de los cuales tuvo precursores. Nuestros datos indican que un comportamien-
to inusitado de los animales ocurric pocas horas antes de alguno pero no de todos esos
terremoros. Los estudios sobre las creencias respecto de los terremotos apoyan la mis-
ma conclusion. La conducta de los animales no es muy 1itil para la prediccion de terre-
motas, pero es posible gue el andlisis de la reaccion de algunos animales permita la
identificacidn de precursores fisicos comunes para al menos algunos terremotos. { Ani-
mal Behavior and Earthquake Prediction. Editado por Benjamin L. Hast, Escuela
de Medicing Veterinaria, Universidad de California.)

Los estudios geolégicos, sismoldgicos, meteorolégicos v topogrificos pueden identificarla £/ jpofencr‘o/
ubicacién de los deslizamientos potenciales, pero no los pueden predecir. Los deslizamien- de deslizamienio
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Figura 4.6
El monitorec de
la actividad volcdnica.

tos son generados en principio por vibraciones, erosidn y lubricacién causadas por terre-
motos y agua, algunas veces agravadas por cambios en la vegetacién de las laderas. Don-
de la lluvia ha causade un movimiento inicial, puede esperarse que otro movimiento
ocurrird durante la praxima estacidn lluviosa.

A pesar de que las medidas para manejar los efectos de un gran deslizamiento a menudo
son demasiado costosas, el comportarmiento de deslizamientos puede ser controlado con
medidas ingenieriles tales como la estabilizacién de laderas para reducir la probabilidad
de la licuefaccién y el desprendimiento. La evacuacidn para proteger la vida puede ser la
otra inica medida de mitigacién disponible, Per ejemplo, un monitoreo cercano del des-
lizamiento de Randa comenzd después de un primer evento en 1991, que permitid
determinar la posibilidad de un mevimienta futuro; fueron registrados algunos temblores
seguidos poco después por una segunda caida de rocas que causo dafios a la propiedad,
aunque no victimas. Sin embargo, el proceso de monitoreo era muy caro.

A pesar de que los grandes desarrollos urbanos raramente han sido establecidos en dreas
volcdnicas, las erupciones a menudo afectan ciudades, pueblos v dreas agricolas que se
han desarrollado por lo beneficiosos y ticos que son sus suelos.

Par ejemplo, Metro Manila estd situada a 100 km de tres grandes volcanes: Taal, Bana-
haw y Pinatubo. De los 45 volcanes activos que han sufrido erupciones histdricas o de
los que existen datos de erupciones en los dltimes 10 000 afios dentro de las Filipinas,
sélo sels estuvieran monitoreados entre 1980 y 1999. Este monitoreo no incluye el Pina-
tubo, pues éste no estd clasificado comao de alta riesgo, Un reto que enfrenta la vulcano-
logia es distinguir un volcdn dormido de uno extinto. '

El Instituto de Vuleanologfa v Sismologia de las Filipinas (PHIVOLCS) ha tenido una
amplia experiencia en monitoreo, asi como en alertas volcdnicas, Un resumen de la erup-
cidn del monte Pinatubo en junio 1991, presentado en las tablas 4.1 v 4.2, muestra c6-

ma el proceso de alerta evoluciond durante el evento.
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Tabla 4.1: La erupcién del monte Pinatubo

Julio-agoste de 1990

Los pobladores gue viven en la montafia informan de ruidos, el terreno se cuartea y se incrementa
el vapor de las drea termales preexistentes.

“Abril de 1991
Una explosién en el crdrer, fuertes retumbos e intensas fumarolas alertaron a los residentes.

Un equipo répido de respuesta realizé observaciones oculares y aéreas, encontrando fisuras y nuevos
crateres al nordeste de la linea de ventileres vaporosos.

Una estacién sismica temporal se instald, grabando centenares de movimientos sismicos volcanicos
de gran magnitud durante 24 horas. Se declard una zona permanente de peligro v se aconsejd a
los residentes evacuar. Los boletines tegulares dieron cuenta del nimero de sismaos, asf como de
evaluaciones y observaciones visuales de la condicidn del volcsan.

Se instalaron unidades sismogrificas, estaciones electrénicas de distancia métrica, y una red sismica
telemétrica; se midieron las emisiones de didxido de sulfuro. Se establecié una estacion central
(ahora el Observarorio de Volcdrn Pinatubo).

El monitoreo confirmé que el magma estaba subiendo dentro del volcdn.

Mayo de 1991

Un esquema de alerta fue adoptado en lugar de tos boletines, que habian resultado inadecuados
para difundir la informacidn; se declaré el nivel de alerca 2.

Ahora habia datos disponibles suficientes para concluir que la erupcion era muy posible. Los mapas
topogréficas, el andlisis de las fotografias aéreas y la comprobacion en el campo identificaron el

tamafio y alcance de los flujos pirocldsticos, la caida de ceniza y los lahares que la erupcién podia
generar, dada la prevalencia del patrén de los vientos. Los mapas incluyeron zonas concéntricas
alrededor del voledn para delinear las zonas de evacuacion.

Existia una preocupacién en cuanto a que los oficiales, los lideres comunitarios v habitantes en
peligro no darian cuenra del dafio potencial v no tomarian las acciones pertinentes. Las personas
en riesgo v sus lideres eran escépticos, debido a que el volcan habia estado dormide por generaciones;
consecuentemmente, una intensa campafia de educacién se lanzé entre los funcionarios involucra-
dos v los pobladores en riesgo.

Para ampliar la cobertura de la campafia, los representantes de los medios de comunicacién en el
dmbito nacional y local fueron invitados a las principales estacicnes en el campo. No hay duda de
que el involucramiento de los medios fue un factor clave en la difusién rapida v generalizada de la
informacidn. La camparia de los medios y la campaia de educacién convencieron a mucha gente
de que se preparara para una posible erupcisn.

Junio de 1991

Los movimientos sistnicos y la cantidad de ceniza aumentaron gradualmente. Las caracterfsticas de
los temblores también fueron cambiando. Una disminucidn sébita en los valores de diéxido de
sutfuro indicé que nuevo material estaba tapando la salida de los gases. Algunas fumarolas se habian
tapado, y las emisiones de ceniza habian aumentado. El nivel de alerta se increments a 3.

Debide a cambios adicionales en la actividad sismica, el nivel de alerta se auments a 4. Un domo
. pequefio de lava se divisé cerca del ventilete de vapor mds activo, lo que dio evidencia positiva del

aumnento del magma. Se declaré el nivel de alerta 5, con la zona de peligro aumentada a 20 km, a

partir de observar una corriente pirocldstica; los residenres mds cercanos comenzaron a evacuar.

Una gran erupcidn se inicié poco después; debido al temor de una erupcitn de ta caldera, la zona
de peligro fue aumentada a 40 km. Las operaciones de monitoreo se restablecieron a 25 km del
centro del voledn; el 16 de junio se informé que la erupcién habfa creado una caldera con un
didgmetro de 2 km y que lo peor habia, probablemente, pasade.

Un rifén pasé sobre el 4rea el mismo dia, sus vientos llevaron ceniza hacia otras dreas mas amplias;
las clases en las escuelas en Metro Manila se suspendieron v el Aeropuerto Internacional Ninoy
Aquino cerré. El rifén trajo lluvias que, mezcladas con la ceniza, se acumularon sobre los techos,
ocasionando desplomes, asi como otros dafios y muerte. También se generaron lahares, que se
llevaron mis vidas. Sin embargo, debido a la eficacia del monitoree y a las advertencias, el ndmero
de victimas se limité a 300, 200 de las cuales fueron perpetradas por el derrambamiento de los techos,
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Tabla 4.2:

Niveles de alerta/sefiales para la regién de Pinatubo, inicidndose el 13 de mayo de 1991

Nivel de alerta Criterios Interpretacidn

Ninguno Tranquilidad. Ninguna erupcidn previzible en

el futuro.

1 Bajo nivel de sismicidad, Disturbios de tipo magmdrtico,
inguietud. tecténico o hidrotérmico.

2 Moderados niveles de sismicidad, El probable entremetimience
otros movimientos, con magmdrico podria conducir a
evidencia positiva de surgimiento  una erupcion.
de magma.

3 Los movimientos asumentan, Si los movimientos aumentan,
incluyendo numerosos temblores  es muy probable que se produzea
de tipo B; se acelera la una erupcién en dos semanas.
deformacion de los rerrenocs; se
incrementaron la potencia de las
fumarclas v las eraisiones de gas.

4 Intensos movimientos, Erupcidn posible dentro de 24
incluyendo fuertes temblores. horas.

5 Erupcidn en curso, Erupcidn en curso.

Procedimientos: a fin de protegerse contra los fendmenos de ‘calma antes de la tormenta’,
los niveles de alerta se mantendrdn para los siguientes periodos después de que disminuya
la actividad hasta que llegue al nivel préximo mds inferior: desde €l nivel de alerta 4 hasta
al 3: espere una semana; del nivel 3 hasta el 2: espere 72 h.

Fuente: R. S, Punongbayan: “A Warning System for Active Volcanoes and Response to
Warnings". Woarld Conference for Natural Disaster Reduction, Technical Committee F,
1994, WMOJUNESCO,

La vulnerahilidad de las personas frente a las amenazas naturales puede ser evaluada en

‘términes de los aspectos sociales, el perfil econdmico v las pérdidas fisicas. Amplias in-

vestigacicnes acerca de Ja vulnerabilidad de la infraestructura fisica se han llevado a ca-
bo por ingenieros y arquitectos; se han basado en parte en observaciones de fallas en las
estructuras de desastres anteriores y, en parte, en evaluaciones tedricas o experimentales
de las fuerzas de carga criticas que una estructura puede resistir. Sin embargo, la gran va-
riedad de formas estructurales, junto a las variaciones locales en los detalles de construc-
ci6n, puede tener un gran impacto en la vulnerabilidad resultante. La experiencia en el
comportamiento de estructuras similares es un factor importante en la evaluacion de la
vulnerabilidad. Por ejemplo, las investigacicnes en Kobe, después del terremoto del 17
de enero de 1995, suministraron una amplia cantidad de datos sobre el rendimiento de
construcciones con estructuras de madera.

Algunos elementos en riesgo pueden ser identificados visualmente {por ejemplo, vivien-
das livianas en dreas con amenaza de ciclones, estructuras construidas en las llanuras de
inundaciones, edificios con balcones pesados en dreas sismicas). Un andlisis completo po-
dria ser costoso, largo e innecesaric. Una clasificacion efectiva de la infraestructura fisi-
ca puede limitar el nimero de las evaluaciones realmente requeridas.

La vulnerabilidad sociceconémica puede ser identificada mis facilmente a pesar de que
es mas dificil cuantificarla; las clasificaciones cualitativas (rales como “alto”, “mediano”

v “bajo”) son utilizadas algunas veces.
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Existe en Ia lireratura una cantidad de fuentes acerca de tunciones para calcular [a vul-
nerabilidad de diferentes clases de estructuras. Sin embargo, se debe tener cuidado en la
combinacion de diferentes juegos de datos debide a las diferencias en las construcciones,
aun en ¢l caso de que las formas sean similares. Las edificaciones construidas en tadrillo
en California son hechas de una forma diferente a las de Australia {como fue ilustrado
por el rerremoto de Newcastle, por ejempla). Sin embargo, tales funciones sirven para
hacer evaluaciones cuantitativas del riesgo, a través de la comparacidn de los niveles de
dafio (y de los costos) con la intensidad de la amenaza en los alrededaores de la estructu-
ra. La figura 4.7 ofrece ¢jemplos para el rendimiento de construcciones de ladrillo fren-
te @ un terremoto, y la figura 4.8, para las inundaciones. Es también posible calcular
funciones de vulnerabilidad para pérdidas secundarias, rales come costos econdmicos, o
para el tiempo de reconstruccion y recuperacidn u otros pardmetros. Mayor informacion
acerca Jde la vulnerabilidad de las estructuras puede encontrarse en Las estructuras resis-
tentes a desastres { Thomas Telford 1995).
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Figura 4.7

Punciones de vulnerabilidad
a sismos para edificios
construidos en ladrillo.
{Fuente: PNUD{UNDRO,
Vulnerability and Risk
Assjessment, 1991.)

Figura 4.8

Funcitn de la vuinerabilidad
para edificios afectados

por inundaciones.

( Fuente:

PNUDJUNDRQ, Vulnerability
and Risk Assessmene, 1991}
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Resumen
de los puntos
orincipales

Los fendmenos naturales deberian ser monitoreados continuamente. Las amenazas pe-
ligrosas deben ser pronosticadas en forma clara y comprensible.

La informacién téenica y cientifica acerca de las amenazas naturales debe ser presen-
tada a los administradores en un formato asequible que sintetice e interprete los he-
chos mis relevantes.

Esta informacién debe incluir: perspectivas de la probabilidad de la ocurrencia de even-
tos de varias magnitudes; mapas de zonificacién de amenaza que muestren las dreas
geogrificas de la ciudad que podrian ser afectadas, y el nivel de riesgo asociado con
cada amenaza.

Una inicial v rdpida clasificacién de la infraestructura fisica, social y econdmica de la
ciudad deberia ser llevada a cabo utilizando los datos existentes. Esto deberia actua-
lizatse con regularidad.

Posteriormente, debe realizarse una auditoria de la ciudad, utilizando datos existen-
tes apovados por estudios nuevos y apropiados, para evaluar la vulnerabilidad de la
infraestruceura fisica, social y econdmica de dicha ciudad.



Lla vulnerabilidad
de la infraestructura fisica

La infraestructura es la estructura fisica de la nacidn. Es el marco bdsica necesario para
‘el bienestar v el desarvollo productivo de una sociedad industrial modema. (Primer Infor-
me del Grupo de Politica sobre Infraestructura, Instituto de Ingenieros Civiles, 1984.)

La infraestructura juega un papel vital en el desarrollo econémico y social v, dltimamen-
te, en la tarea de mejorar los niveles de vida de la poblacién. El enfoque para la provi-
sidén de infraestructura adoptado por el mundo desarrollado, que hace destacar la alta
tecnologia, no es necesariamente el mds apropiado o efectivo en otras situaciones. En ge-
neral, todos los enfoques para la provisién de infraestrucrura deben estar basados en el
objetivo comin de mejorar los niveles de vida.

Los diversos elementos de la infracstructura fisica son a menudo descritos como lineas
vitales, porque son esenciales para todas las actividades humanas. Esta descripcidn es par-
ticularmente apropiada en el contexto de la mitigacién de los desastres. En el momento
posterior al desastre, la infraestructura cumple un papel crucial en las operaciones de emer-
gencia y en el sostenimiento de las funciones de cualquier ciudad.

Reducir la vulnerabilidad de la red de infraestructura fisica permite entonces la minimi-
zacién de las vulnerabilidades sociales y econdmicas de una ciudad. Este capitulo presen-
ta el modo en que la red de infraestructura fisica puede estar bajo amenazas naturales, y
sugiere acciones prioritarias para la reduccion de estos riesgos, Los diversos elementos de
infraestructura son presentados de acuerdo con la légica de su desarrollo:

® Limitaciones para la infraestructura: planificacién territorial y el uso del suelo, inter-
dependencia de las lineas vitales.

* Transporte: transporte terrestre, PUErtOs ¥ aerapuertos.

» Agua y salud piblica: sistemas de abastecimiento de apua, desagiie, aguas pluviales,
desechos solidos.

* Servicios: gas y petrdleq, electricidad, telecomunicaciones.

* Edificaciones y estructuras.

Muchas de las medidas de mitigacidn son genéricas, en el sentido de que son aplicadas a
la infraestructura fisica en general; entender los principios involucrados facilitaria la adap-
tacién de medidas especificas a las circunstancias locales (tablas 5.1 v 5.2). En este capi-
tulo se clasifican las medidas especificas dentro de las siguientes categorias:

* Medidas preventivas, que tienen el objetivo de minimizar los dafios fisicos generados

por las amenazas naturales.
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¢ (Compartir el riesgo, con el abjetivo de reducir los efectos de los dafios fisicos median-
te 1a existencia de facilidades alternativas.

» Compartir la responsabilidad, para que los diferentes actores sociales tengan un in-
centivo para poner en practica medidas de mitigacién.

e Minimizar el impacto, con el propdsito de reducir los efectos potenciales.

¢ Una gestion planificada de los desastres, con ¢l objetivo de reforzar capacidad y resis-
tencia a largo plazo.

Tahla 5.1: Ejemplos de medidas de mitigacién genéricas

Medidas de prevencion

~ Los mapas de zonificacién de amenazas se utilizan para llevar a cabo una revisidn de toda la in-
fraestructura para identificar los elementos en riesgo.

_ Identificar los componentes claves de cada sistema, particularmente en instalaciones y edificios
de importancia en la etapa pasterior al desastre, asf como Ja infraestrucura vinculada con éstos.
Seleccionar los componentes estratégicos con el propdsito de mejorarlos v reubicarlos lejos de
las dreas vulnerables. .

— Mejarar todas las estructuras estratégicas vulnerables.

— Donde sea imposible evitar zonas de riesgo: disetiar, detallar o reformar los sistemas para mini-
mizar los efectos de las amenazas ¥ permitit un retorno répido a la normalidad.

— Revisar los estandares de construccién, las especificaciones y los lineamientos de buena pricti-
ca, segiin la prieridad del componente y el nivel de recursos disponible.

— Proveer proteceitn mds sensible para el equipo y las plantas. Por ejemplo, levanrar los objetos
pot encima del suclo o por encima del nivel de la inundacién, romar precaucién con equipos
que ne estdn bien sujetados en zonas vulnerables a sismos, zislar equipos de computacién y equi-
pos de control de los efectos de la ceniza volednica.

— Guardar los registros en una base de datos fuera de peligro y asegurarse de que los mapas de los
sistemas primarios, asf como los registros distrito por distrito de los sistemas secundarios, se pue-
dan grabar v sean accesibles a los usuarios.

Diseminacién del riesgo

— Evitar la dependencia de las instalaciones v las rutas de transporte tinicas.

— Introducir la duplicidad o el reforzamiento en la distribucién de sistemas para poder reorientar
las operaciones {aconsejable para salvaguardar el abastecimiento durante reparaciones impor-
tantes).

— Proveer fuentes alternativas de abastecimiento de electricidad.

Distribucion de la responsabilidad

— Ampliar la propiedad de! sistema, particularmente para el mantenimiento y operacién, bajo el
control regulador,

— Ayudar a las comunidades informales en la instalacién y manejo de los sistemas locales, sujeto
a regulaciones sobre las normas minimas para la seguridad y calidad de abastecimiento.

— Fomentar la participacién de los pobladores, promoviendo la asociacién piblico/privada en los
proyectos con comunidades de base —utilizando formas de concesion tal como construccidn/o-
peracidn/transferencia o construccidn/apropiamientofoperacion/traslado.

Minimizar el impacto .

— Proveer seguros para pérdidas fisicas, particularmente para plantas mecdnicas y eléctricas, con
el propdsito de facilitar la puesta en marcha del sistema.

— Entrenar a personal estratégico para que sea capaz de instalar y probar regularmente la planta
de peneracién de energia de reserva y asegurarse de que haya combustible suficiente como para,
por ejemplo, 30 dias de operacidn continua.

— Guardar recursos para reemplazar los articulos criticos.

— Establecer procedimientos para cuando el sistema falle y minimizar el efecto de la contaminacisn,

E! plan de gestion de desastres

~ Plan para minimizar el tiempo que se toma para volver a la normalidad.

— Arreglar talleres regulares y programas de entrenamiento para la educacién centinua del perso-
nal en los preparativos y en la mitigacidn del riesgo.

— Promover la concienciacién sabre los riesgos, asf como la ubicacién. de las instalaciones lejos de
dreas vulnerables.
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Figura 5.1

Las madidus breventivas:

temar precauciones con equipas
que no estdn bien sujetados

en zonas vulnerables a sismos.

La planificacién centralizada v competente a cargo de la administracidn de una ciudad 'LGS I|m Hoci(jnes
tiene las siguientes ventajas para la mitigacisn:

de la
* El desarrollo puede restringirse a zonas adecuadas para un uso determinado y no
expuestas a amenazas naturales. ' lnFrOeSTrUCTU ra
* Lainfraestructura fisica y los servicios basicos pueden instalarse antes de la construc- P/Cﬂiﬁ'CGCfén
cibn y uso de edificaciones. Y Uso de la ferra

* Eldesarrollo puede apoyar los objetivos econdmicos, sociales y ambientales de la regidn.

En muchas ciudades los mecanismos de desarrollo no funcionan efectivamente, por lo
que no van al mismo ritmo que el promedio de crecimiento. Esto conduce:

* Al desarrollo de zonas no adecuadas, a menudo situadas en dreas de riesgo como lla-
nuras de inundacién y laderas inestables.

* A la construccién y ocupacién de edificios sin que exista infraestructura fisica o

servicios.

* A inadecuadas oportunidades econémicas y facilidades sociales para la poblacisn,

Figura 5.2

Eliminando o minimizando
el impacto:

B rutas del plan de evacuacion
¥ rutas de emergencia

para el aceeso vehicular.
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I

Interdependencia
de las lineas vitales

Estas deficiencias son ejemplificadas por los asentamientos informales o ilegales, los cuales,
por definicién, existen sin la aprobacién de las autoridades de planificacion. Algunas estra-
tegias, tales como Iz reubicacién de los asentamientos informales, han tenido poco éxito
(con la excepcion natable de Hong Kong). Mds relevantes son aquellas estrategias que con-
temmplan la tirulacién y el mejoramiento de tales asentamientos. Si se combinan con poli-
ticas para limirar la migracién a la ciudad, dicho enfoque puede ser sumamente beneficioso.

En general, las deficiencias en la infraestructura fisica son preocupaciones de los gobiernos

nacionales y metropolicanos y, por lo tanto, atraen inversiones sustanciales que muchas ve-
ces involucran el financiamiento internacional. Las soluciones al inapropiado uso de la tie-
rra son quizd més complejas; un cambio efectivo en los patrones de uso de la tierra es un
proceso extremadamente lento. Los cambios a largo plazo en ambas dreas serfan posibles
con el crecimiento econdmico v con reformas en los procesos de planificacién (tabla 5.2).

El papel de las autoridades metropolitanas en la reduccién de la vulnerabilidad es pre-
sentado en el capitulo 7.

Los elementos de la red de infraestructura, o las lineas vitales, dependen entre si en di-
ferentes maneras y en diferentes dmbitos; una falla en algin elemento puede conducir a
fallas en otros. Esta interdependencia es ilustrada en la rabla 5.3; ejemplos especihcos re-
lacionados con cada linea vital son ofrecidos en los capitulos posteriores.

La tabla 5.3 muestra que es vital restablecer los servicios de electricidad, relecomunica-
ciones, transporte y combustible después de un desastre. Un andlisis similar debe ser con-
ducido por cada uno de los encargados de proveer los servicios, quienes deben estar
coordinades para identificar las dreas de interdependencia.

Tabla 5.2: Medidas de mitigacién en la planificacion y uso de la tierra

Medidas de prevenciin

— Asegurarse de que los planes vy disefios para un nuevo proyecto de desarrollo en el drea han
tomado en cuenta todas las caracteristicas del riesgo.

— Implementar de las medidas preventivas donde sean factibles.

— Desalentar proyectos de desarrollo en zonas en riesge, cuando sea posible, y proveer proteccidn
para las instalaciones vulnerables.

Diseminacion del riesgo

— Fomentar la descentralizacién de los sectores comerciales e industriales, mientras se identifican
las implicaciones sobre el transporte.

— Desarrollar fuentes alternativas de alimentacién de energia.

— Asegurarse una gama de suministradores y rutas para la entrega de recursos naturales y materias
primas.

Distribucion de responsabilidades

— Fomentar la descentralizacion politica.

— Estimular dentro de ln ciudad a las comunidades locales para que administren la provisién de
infraestructura y servicios dentro de su drea.

Minimizacién del impacto

— Plan de las rutas de evacuacion y rutas para &l acceso de vehfculos de emergencia.

— Identificacitn de edificios que puedan urilizarse para albergues en momentos de emergencia, tales
como escuelas y gimnasios.

Plan de manejo de desastres
— Minimizar el tiernpa que se toma para volver a la normalidad y un plan de procedimientos de
evacuacion,
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Tabla 5.3: Interdependencia de lineas vitales
{adaptado de las lineas vitales en terremotos, CAE, Universidad de Canrerbury, Nueva Zelanda)

Linea vital £
de apoyo i g‘g:“ f: 5
.E ‘Eﬂ 5 =1 ..rag g
4% . 548 3 Es 2§ s i
£ 2 EEg L 2E 2 % g%
EZE2EZ 8 E 23 0 £ 3
g 3 g 28 2 B E £ 5 £33 £ £ & g -3
Linea vital 4z 8§ E § f E S £ 8 537 % 2 T 2B 2w
dependiente T <2882 F S F£4 =2 85 BB AAE A
Abastecimiento de agua = s 5 3 5 5 3 e & ¢ ¢ 5 e w5 5 3f
Abastce, de gasclina yaceite 3 0+ ¢ ¢ 5 5 3 3 3 e e 3 5 e & 5 5 41
Drenaje sanitario ' 5 0 « 5 5 3 3 e & e & 5 e« » & 3 §5 34
Drenaje de tormenta 5 0% 3 o+ 3 s 3 s 2 e e F e » o« 1 1 11
Abastecimientodeenergla - 5§ ¢ ¢ e & 5 5 5 5 o 3 5 e ¢ & 5 5 43
Servicios de telecomunicaciones 5 % 0+ 1 5 # 5 e s & & 5 e s s 5 5 3]
Carzeteras 5 ® » 5 3 3 s+ e s e+ 3} 3 e o = 5 5 3
Vips férreas 5 e » 3 5 5 § e 3 ¢ 3 5 e & & 3 5 44
Puertos 3o 3 3 3 5 5 5 e e « 5 5 5 « 3 3 48
Aeropuertos jJ o 3 5 3 5 5 3 s e 5 5 3 § 5 3 3 5§
Medios de comunicacién 5 & = ¢ 5 5 3 3 e 5 s 5 &« 5 5 5 5 §
Abasrecimiento de combustible 5 ¢ o ¢ 5 5 5 3 5 & & & s« s = 5 5 40
Estacién de bomberos 5 ¢« ¢ | 1 3 5 ¢ 3 & 3 5 @« o 3 5 5 39
Edificios * e ¢ 5 5 5 5 s & e e« 3 5 e 5 5 5 43
Servicios de edifcacidn 5 05 5 & 5 & ] e o e 2 3 & e+ s 2 e
Salud 55 5 3 5 5 5 e« e« 3 5 5 3 §5 5 « 5 59
Abastecimiento de alimencos 5 5 % 3 5 3 5 5 5 3 3 3 3 5 5 5 e 0
Total importancia 71 10 31 37 68 62 66 29 24 11 25 70 26 25 28 67 67

5 = alto; 3 = moderade; 1 = bajo; » = nulo.

Ya que serfa poco econdmico y poco prictico proteger cada elemento de la infraestruc-
tura contra amenazas eventuales, los planes de preparacién y respuesta deben ser formu-
lados por cada agencia involucrada. Después de un desastre, el objetivo de todas las
agencias deberia ser restaurar todos los servicios en el menor tiempo posible. Sin embar-
£o, la tabla 5.3 muestra que, por ejemplo, restaurar los servicios de agua serfa paco efec-
tivo si no se restablecen también los servicios eléctricos; se requiere, entonces, de un plan
coordinado de restauracidn de servicios.

La tabla 5.4 muestra los resultados de un ejercicio en el cual los representantes de cada
servicio en la ciudad de Wellington (Nueva Zelanda) calcularon el tiempo necesario pa-
ra restaurar el servicio normal si un gran terremoto golpeaba la ciudad. A pesar de que
los resultados han sido objeto de debate, los participantes encontraron el ejercicio dtil
en la evaluacién de la vulnerabilidad y en la recuperacién, haciendo destacar la. relativa
importancia de cada servicio.

, | | Transporte
¢ Caracteristicas: Los puertos manejan una gran proporcién del comercio de las nacio- ‘
nes, y como una ciudad a menudo tendria acceso sdlo a un puerto, su significado pa- P uerfos
ra la economia local es particularmente critico.
Los componentes de un puerto incluyen rompeolas, muelles, almacenes, frigorificos, al-
macenes de combustibles, grdas, infraestructura, oficinas, terminales de pasajercs, equi-

[

pos para el manejo de materiales, autopistas, ferrocarriles que comuniquen con la ciudad
o la regisn y otros elementos. Histdricamente, los puertos han representado un punto
focal para el desarrollo de la ciudad; éstos estdn generalmente rodeados par las deeas co-
merciales e industriales mds antiguas y por 4reas residenciales altamente densificadas.

* Vulnerabilidad: La operacién de los servicios de un puerto depende de mano de obra
calificada, del mantenimiento de las redes de transporte y comunicaciones y, en me-
nor medida, de los suministros de apua y electricidad. Los puertos estén en zonas ba-
jas y pueden ser afectados por variadas amenazas. La interdependencia de.los puertos
y otras infraestructuras es mostrada en la tabla 5.3.
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Tabla 5.4: Recuperacién de los servicios —una evaluacion preliminar del tiempo de

recuperacion, después de un suceso importante
(adaptada desde Lifelines en Sismos, CAE, Universidad de Canterbury, Nueva Zelanda)

Servicios Recuperaciény ~ Provision del  Provision de Comentarios
control de los 50% de los todos los
servicios bisicos  servicios servicios
Agua Hasta 2 dfas 2 semanas 12 meses Acceso y eguipo.
Estructuras de
entubamicnre.
Planta de tratamiento.
Las comunicaciones
radiales.
Drenaje:
Alcantarillado Hasta 2 semanas 12 semanas 12 meses Para el agua, hasta 6
minimo meses como minimo para
la inspeccidn (CCTV).
Agua pluvial 2-3 dias 12 semanas 12 meses Importante para el
conrrol de alcantarillado.
Gas:
Welgas Hasta 3 dfas 3 semanas De 6-2 meses, Sdlo los cierres locales
dependiendo  necesarios.
del programa  Es necesaria la inspeccidn
para reinstalar el servicio.
HVERB Menos de 3 dfas 3 semanas 6 meses Como para el agua.
Electricidad:
Regional Hasta 3 dias 2 semanas 9-12 meses Comunicacién por radio.
Accesn y equipo.
Diserital Hasta 3 dfas 4 semanas 12 meses Torres de transmision.
para el control, Subestaciones. Estructuras
1 semana para el de cables.
servicio
Telecoms:
Movil VHF Hasta 4 horas 2-3 dias 2-6 semanas Acceso y equipo.

El combustible de reserva.

Teléfonos locales Hasta 2 horas 3-6 semnanas 12 meses Edificios y estructuras
para las lineas.
Celulares Hasta 5 dfas 4 semanas 2 meses Cambio de unidades.
’ Torres de transmisién.
Transmisién Hasta 6 horas 2-3 dias 2-6 meses Acceso y requerimientos
de torres.
Nexos telefdnicos. Planta
de reserva.
Caminos 3-5 dias de 3-4 semanas 18-4 meses
acceso a la ma-
yoria de las reas.
2 semanas para el
accesn a la regidn
Ferrocarriles:
Wellington 2-3 meses 2-3 meses 12 meses Alineamiento de rieles.
Del norte hacia Edificios. Sefializacidn.
Hutt 1 dfa
Norte Hasta 12 meses 12 meses 18 meses Depende de los
deslizamientos en el cerro
de Paekakarika.
Puertos 1-Z dias 6-8 semanas 12-24 meses  Acceso. Energia.
Aeropuerto 1-2 dias si la 6-2 meses Acceso y planta.

planta est4

disponible; si no,

4 dias

6 semanas

Control y asistencia de
navegacion.
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¢ Importancia para la ciudad: Una interrupcién en los servicios de un puerto puéde ser
normalmente asimilada dentro de las variaciones normales del comercio por algunos
dias, pera grandes interrupciones pueden tener un efecto serio en la economia nacio-

{

nal y en la provisidn de alimentos. El costo directo de una corra interrupcién en el co-
mercio estd basado en las pérdidas de las exportaciones v en las pérdidas por falta de
importaciones, y puede ser rapidamente cuantificado. El costo de largas interrupciones
es mds dificil de caleular; las censecuencias incluirfan una compleja concatenacién de
efectos, aminorados por la gradual adopeion de medios alternativos de comercio v ajus-
tes parciales del mercado para productos locales. Las pérdidas significativas de las ex-
portaciones afectarian la economia y pueden generar la pérdida de mercados.

En Metre Manila es unt procedimiento normal cerrar las operaciones de los puertas
durante los ciclones tropicales. A pesar de que es inconveniente y costoso, el comer-
cio se recupera cuando el ciclon ha pasado. Muchas de las importaciones y las expor-
taciones comerciales de la ciudad se trasbordan de los barcos anclados en la bahia a
las balsas; esto reduce la vulnerabilidad del puerto frente a muchos de los efectos enu-
merados en la tabla 5.5. Las medidas de mirigacién estan enumeradas en la tabla 5.6.

Es posible que algunos de los servicios puedan restaurarse ripidamente de manera tem-
poral si se hace funcionar parcialmente el puerte. Sin embargo, también es necesario
considerar el costo de las reparaciones. El costo del riesgo puede ser comparada con el
costo de las medidas de mitigacién, v las decisiones deben tomarse de acuerdo con esto.

Tabla 5.5: Efectos potenciales de los desastres naturales en los puertos

Amenara natural Componentes Efectos Consecuencias
Vientos fuertes Grias Derribadas Acceso restringido
Escolleras Rotas o Reduccidn de los
superadas servicios portuarios
Almacenes Techos arrancados,  Danos en la carga

Maretazos

Tormentas

Terrematos

Cables aéreos
Barcos

Almacenes
Areas abiertas de
almacenamiento

Crtias v
equipe movil

Areas abiertas de
almacenamiento

Muelles, grias y
rieles, ferrocarriles
Terraplenes,
edificios,

muelles
Almacenes de
combustible

inundacién por
accion de las olas
Derribados
Arrastrados contra
las estructuras

Bienes y materiales
inundados y
arrastrados por

el agua
Arrastrados por

el agua

Inundacion

Colapso parcial
debido a la
licuefaccién o
fuertes movimientos

Fallas en la energia
Hundimiento de
embarcaciones

Pérdida de carga

Suspension
de actividades

Pérdida de carga

Suspensién de
actividades

Derramamiento
de combustible

Tabla 5.6: Medidas de mitigacién para los puertos

Expansion del riesgo

— Desarrollar o mantener un puerto alternativo o sistema para el desembarco de bugues,

- Proveer un almacenaje adicional en 4rea fuera del puerro.
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¢ Los sistemas en las ciudades: Las carreteras a menudo proveen los medios primarios de

transporte dentro de las ciudades, a pesar de que la congestién del trifico se percibe
como un gran problema en muchas ciudades v las autoridades operan a planean ope-
rar sistemas de trenes o tranvias. Las redes de caminos requieren de una arencicn es-
pecial en la evaluacidn del riesgo v en la planificacién de la mirigacidn, con el objeto
de permitir la continuacidn de actividades rutinarias y garantizar el paso de los servi-
cios de emergencia.

Pocas veces las calles pavimentadas estdn mantenidas de forma adecuada, y a veces
s6lo existen en el centro de la ciudad, en las arterias principales y en las dreas mds
présperas; muchas pistas son afirmadas. En algunas comunidades informales, los ca-
minos son poco mds que un espacio entre las casas, algunas veces lo suficientemnente
anchos para que los peatones caminen.

Las prandes ciudades actiian como punto focal para la red de transporte regional y
local, de ta misma manera como las autopistas y ferrocarriles son esenciales para man-
tener estos vinculos.

En Metro Manila existe una carretera principal que conduce hacia el norte y otra que
conduce hacia el sur; las consecuencias de que estos vinculos externos sean destrui-
dos han sido consideradas en relacion con Jos desastres antropogénicos. Sin embar-
g0, los flujos de lahar desde el monte Pinatubo causaron en la estacién lluviosa el
colapso de puentes, asi como dafios en ¢l mantenimiento de la ruta norte, lo cual in-
crementd el precio de tos vegerales en la cindad. Los puentes criticos han sido iden-
tificados; fallas en ellos podrian causar un caos.

La vulnerabilidad del sistema: Para ser funcionales, las carreteras y ferrocarriles necesi-
tan sistemas de drenaje de agua, comunicaciones y, en el caso de los ferrocarriles, la
provision de energia. Estos deben mantenerse libres de obstrucciones de todo tipo,
incluyendo la cercania de viviendas informales.

Los dafios en una parte pequefia del sistema de carreteras, por ejemplo un puente o
badén colapsado o una carretera inundada, pueden aislar grandes 4reas de Ia ciudad
o impedir la circulacién entre la ciudad y los pueblos vecinos. De forma similar, una
falla localizada en la red feraviaria podria causar enormes perjuicios tanto en la eco-
nomia local como en la nacional {tabla 5.7).

En Metro Manila, un terremoto moderado causé dafios en una pequefia seccin de
una via férrea; ésta tuvo que ser cerrada por algunos dias y los servicios fueron limi-
tados por varios meses, lo que forzé a la poblacién a cambiar de medio de transporte.

La vulnerabilidad de la poblacién: La poblacidn sufre los efectos directos de la interrup-
cién de las carreteras, asi como los efectos secundarios que esto acarrea, como la fal-
ta de acceso a los servicios de emergencia. Las comunidades informales pueden ser
particularmente vulnerables si el acceso a estas dreas estd limitado en circunstancias
normales; pueden quedar aisladas después de un desastre. Sin embargo, los asentamien-
tos desarrollan sus propios mecanismos de mitigacion.

La importancia para la ciudad: Las autopistas son cruciales para el abastecimiento de
combustible, comida y agua durante las operaciones de emergencia, v para el trans-
porte de equipo pesado y materiales para construccion. La interdependencia de las au-
topistas, carreteras y otros tipos de infraestructura es mostrada en la tabla 5.3. Los
trenes ligeros v los sistemas de metro dependen del abastecimiento de electricidad v
de las redes de comunicacién; sin embargo, como son utilizados principalmente para
el transporte de pasajeros, su interrupcién no afectaria de manera directa otras infraes-
tructuras fisicas. Se puede cuantificar el costo de los dafios en las autopistas v en los
ferrocarriles. En el terremoto de 1994 en Northridge (Los Angeles), los dafios meno-
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res en la red de autopistas fueron estimados en pérdidas de muchos millones de déla-
res. La pequefia cantidad relativa de serios dafios debe ser vista como un triunfo pa-
ra el programa estatal de rehabilitacién de puentes viejos, pero no todas las estructuras
han sido mejoradas, y esto puede conducir a la ruptura de algunos puentes en rutas
criticas. Tales eventos pueden evidenciar la falta de vias alternas en el sistema de las

carreteras.

Tabla 5.7: Efectos potenciales de las amenazas naturales sobre carreteras

Amenaza Componentes Efectos Consecuencias
natural - de la carreteras
Vientos Letreros, cables Derribados Uso restringido de carretera
huracanados aéreos de elecericidad Cortes de electricidad
y teléfono
Puentes Uso restringido
colgantes
Maretazos Pasos subterrdneos Inundados Cerrados al trdnsito
Terraplenes Destruidos y Cerrados al trdnsito
y puentes arrasados por el agua
Cortes Deslizamientos Cerrados al transito
Carreteras Temporalmente Temporalmente cerradas
inundadas
Tormentas Pasos subterraneos Inundados Cerrados al transiro
Puentes Socavacian de Cerrados al trdnsita
cimientos
Carreteras Temporalmente Temporalmente cerradas
inundadas Caminos inhabilitados
Terraplenes Licuefaccién, Cerrados al transito
deslizamientos,
hundimientos
Cortes Licuefaccién, Cerrados al trdnsito
deslizamientos
Sistemnas de drenaje Erosién, Cerrados al transito
colapso
Terremotos Terraplenes Fallas en los Cerrados al transito
cimientos y
licuefaccidn
Puentes y paso Failas en Cerrados al trinsito

Vulnerabilidad adicional de los ferrocarriles

Rieles

elevados las columnas
Tiineles ‘Fallas en las Cerrados al trdnsito
entradas
Carreteras Colapso y Parcial o completamente
licuefaccién cerradas
-Deslizamientos  Terraplenes Colapso Cerrados al trénsito
Carreteras Destruidas o sepultadas Cerradas al transito
Tineles Entradas bloqueadas  Cerrados al trinsito
Volcanes Carreteras Cubiertas de ceniza Ttéansito restringido
y lahares
Operaciones Poca visibilidad Trénsito restringido

Terremotos Distorsién Cerrados, sin servicio
Portales Colapso Cerrados, sin servicio
Estaciones y tineles Incendios Cerrados, sin servicio
Inundaciones  Tuneles y ferrocarriles  Inundados Cerrados, sin servicio

subterrdnecs
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Aeropuertos

—

El costo de evaluacién del riesgo de amenaras especihicas puede ser calculadoe para ca-
da parte de la red. Los costos de restauracién pueden entonces ser comparados con el
coste de las medidas de mitigacién para, asi, tomar decisiones apropiadss. Algunos
elementos de la red pueden tener tal funcisn critica que justifique la introduccién de
redundancia mediante la canstruccion de una ruta alternativa. Sin embargo, ya que
la construccitn de carreteras adicionales en dreas congestionadas tiende a genesar tri-
fico extra, muy pocas carreteras urbanas primarias pueden ser descritas como milriples
bajo condiciones normales. Areas que podrian estar aisladas por una falla especifica
también necesitan atencidn especial.

Es posible que la inversién piiblica requerida en la red de carreteras sea ran grande,
que la mitigacién de todos los riesgos potenciales se torne extremadamente cara. Ca-
da elemento de 1z red necesita ser evaluado de acuerdo con los efectos que su falla
pudiera tener y de acuerdo con un nivel aceptable de riesge. Las prioridades podrian
entonces estar establecidas para la rehabilitacién.

Caracteristicas: El papel de los aeropuertos para facilitar el trdnsito de pasajeros inter-
nacionales y el transporte de carga es particularmente importante para la cconomia
nacional y local; y dado que cada ciudad tiene pot lo general acceso sélo a un aero-
puerto, esa funcién es muy significativa.

Algunos aeropuertos estdn a hajo nivel o construidos sobre rellenos a sélo unos po-
cos metros sobre el nivel del mar, Las pistas dafadas son relativamente ficiles v ripi-
das de reparar; pero la infraestructura asociada, esté o no dafiada severamente, puede
demorarse bastante en funcionar de nueva. Los aeropuertos son los principales me-
dios de acceso internacional y son, ademds, esenciales en la provisién de ayuda para
la emergencia después de un desastre natural.

Un aeropuerto internacional comprende un abanico amplio de facilidades, que inclu-
ye las pistas de aterrizaje y auxiliares, terminales de pasajeros, estacionamientos, ofi-
cinas, hoteles, almacenes, hangares, talleres, almacenes de combustible, generadores,
plantas de tratamiento de agua y desechos, garajes para los vehiculos de emergencia,
carreteras v sisternas de trdnsito ripido.

Vulnerabilidad: Si los dafios resultantes en un aeropuerto lo hacen inoperante, algu-
nas ciudades pueden utilizar aeropuertos pequefios o campos aéreos militares. Las pis-
tas auxiliares de los grandes aeropuertos también pueden ser utilizadas por aviones
pequefios en una emergencia.

Los aeropuertos pueden operar independientemente de los servicios de electricidad y
agua de la ciudad si éstos han sido interrumpidos, aunque dependen de las redes de
transporte, de la operacidn de equipo especializado v de la red de telecomunicaciones.
Sin embargo, la infraestructura de la ciudad no depende de las operaciones del aero-
puerto, excepto para la llegada de algunos suministros de emergencia.

La tabla 5.8 enumera algunos de los efectos potenciales de las amenazas naturales en
los aeropuertos.

La importancia de la ciudad: En general, las amenazas naturales no provocan el cierre
de un gran aerapuerto por mds de algunos pocos dias, can la excepcion de deslizamien-
tos y terremotos, que podrian causar darios sustanciales que requieran cerrarlo por mu-
cho tiempo.

La interrupcidn de los servicios de un aeropuerto puede dar comao resultado pérdidas
econdmicas sustanciales, pero éstas a veces pueden mitigarse con un seguro apropia-
do. Una activacién rapida después de un desastre puede ser apoyada por equipo espe-
cializado. Los métodos de mitigacién son enumerados en la tabla 5.9.
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Tabla 5.8: Efectos potenciales de las amenazas naturales sobre los aeropuertos

Amenaza Componentes Efectos Consecuencias
natural de las carreteras ‘
Vientos Operaciones Condiciones peligrosas  Cerzado temporalmente
huracanados de vuelo
Almacenes Techos arrancados Pérdida de carga
Terminales y otras Techos arrancados Pérdidas comerciales
instalaciones
Aviones Datiados Suspensién del servicio
Torres v cables Caidos Failas en la comunicacién
y el abastecimiento de
enetgia
Marerazos Operaciones [nundaciones Cerrado temporalmente
Pistas de arerrizaje Escombros Operaciones restringidas
y accesos
Almacenes y Imundados Pérdida de carga
hangares
Terminales y otras Inundados Pérdidas comerciales
instalaciones
Areas no asfaltadas  Erosionadas Operaciones restringidas
Tormentas Operaciones Inundaciones Cerrado temporalmente
‘ temporales
Pistas de aterrizaje Inundaciones Cerrados temporalmente
y accesos temporales
Sistermnas de drenaje  Dafios y blogqueo Perindo mds largo
de inundaciones
Terremotos Pistas de aterrizaje Fallas en el terrenc Operaciones suspendidas
¥ acceses O rupturas o restringidas
Instalaciones Colapso parcial, Operaciones suspendidas
incendios o restringidas
Equipos dentro de Colapso v dafics, Pérdida del servicio
las instalaciones incendios
Almacenamiento Colapso parcial, Contaminacitn
de combustible incendios
Deslizamientos Pistas de aterrizaje Colapso parcial o Operaciones restringidas
¥ 4ccesos cubiertas de escombros
Volcanes Pistas de aterrizaje Cubiertas de ceniza Operaciones restringidas
y accesos
Instalaciones Colapso parcial Reduccidn de servicios
debido a la cantidad
de ceniza
Operaciones Poca visibilidad, Cerrado temporalmente
fallas en el equipo
Equipo sensible Dafios port la ceniza Operaciones restringidas
Nevadas Operaciones Poca visibilidad Cemado temporalmente

Pistas de aterrizaje
¥ accesos
Instalaciones

¥ chstruccion
Cubiertas de nieve

Colapso parcial por
la canridad de nieve

Cerrados temperalmente

Reduccién de servicios

Tabla 5.9: Medidas de mitigacién para aeropuertos

Medidas de prevencion
- Reforzar todo el equipo de combustible, donde €l cambio en Ia rigidez podria provocar una fractura.

Expansion del riesgo
— Desarrollar o mantener las instalaciones de un aeropuerto alternativo.

~ Planificar para el uso temporal de un aeropuerto militar existente.
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»  Los sistemas urbanos: Un adecuado abastecimiento de agua potable es vital para todas

las comunidades. Sin embargo, algunas ciudades tienen dificultad en el sistema de dis-
tribucion del agua, y su répido crecimiento genera grandes dreas sin distribucion de
agua o con un inadecuado servicio. Una buena v segura distribucién de agua potable

para todos fue el objetivo de la Década Internacional de las Naciones Unidas

1980-1990, pero esto no se ha logrado en muchas reas urbanas.

La distribucién por tuberias esta generalmente disponible en los sectores formales, pe-
1o sélo por perfodos limirados. Los camiones cisternas también estdn normalmente
disponibles en zonas mas prosperas. Por lo general, la poblacion de las dreas informa-
les hace conexiones ilegalmente a la tuberfa matriz mds cercana y acarrea agua des-
de lejos utilizando un sistema de pozes artesanales o la compra a vendedores privados.

Para las grandes ciudades, lns necesidades de agua son frecuentemente excesivas frente a
la disporibilidad local. Uin pequetio combio en la demanda per cdpita o los fugas de agua
pueden representar un gran cambio en volumen. El servicio de agua y el saneamiento de-
berfan intentar llenar las expectativas locales teniendo en cuenta las severas consecuencias
de la suspension de estos servicios en una poblacién, gran parte de la cual vive en malas
condiciones. (ADB TA 5506, Managing Water Resources to Meet Megacity Needs.)

Los componentes de los sistemas de abastecimiento y distribucidon del agua pueden
incluir embalses y reservorios, baterfas de pozos, plantas de desalinizacidn, compuer-
tas, tuberias matrices, acueductos, canales, plantas de traramiento, reservorios de ser-
vicio, estaciones de bombeo, redes de distribucidn, etcétera.

Vulnerabilidad del sistema: Bl aprovisionamiento de agua depende de los servicios de
electricidad para la operacién de los controles y las bombas. Aungue mecanismos al-
ternativos de abastecimiento pueden ser utilizados en una emergencia, éstos tienen
un valor limirado a menos que puedan seguir operando por varias semanas.

La mayorfa de las amenazas naturales no praducen dafios serios en los sistemas de agua
(tabla 5.1C), y normalmente es posible restaurar los servicios en cuestion de dias. Tam-
poca es probable una pérdida significativa de vidas, aunque reparar los costos podria
ser alto. En el pasado, 1os deslizamientos y los lahares han causado desastres por fallas
en los embalses, pero son los terremotos los que probablemente praduzean grandes da-
fios en los acueductos. I.os efectos posibles de un terremoto incluyen fallas en los em-
balses, severas dafios en las plantas de tratamiento y multiples fracruras en las tuberias.
Los efectos secundarios pueden incluir inundaciones generalizadas y la escasez de agua
para enfrentar incendios, lo que darfa como resultado dafios secundarios. La inunda-
cién generalmente resulea de la ruptura de tuberias més que de fallas en los embalses.

La vulnerabilidad de la poblacien: Cualquier amenaza natural puede interrumpir los ser-
vicios de agua y provocar problemas de salud piiblica, particularmente si la fuence de
abastecimiento esta lejos de la ciudad. El agua podria estar contamindndose, con el
riesgo de difundir enfermedades. Estos riesgos se reducen si el piblico es consciente
de la importancia de la higiene bisica y la purificacién del agua.

La importancia para la ciudad: La interrupeién de los servicios de agua puede ser tole-
rada por pequefios perfedos, ya que en muchos casos 1a poblacidn estd acostumbrada
a la escasez y a las interrupcianes; pero la falta de agua potable por mds de unas ho-
ras amenaza la salud publica, principalmente si los sistemas de saneamiento también
fallan. La proteccidn de los sistemas de agua es, entonces, de alta prioridad; los siste-
mas de abastecimiento de emergencia necesitan estar disponibles en pocas horas, y el
sisterna necesita ser devuelto a la normalidad en pocos dias.

Los servicios de agua son, por supuesto, esenciales para hospitales y servicios de emer-
gencia. Después de un terremato, los bomberos deben ser abastecidos de agua en for-
ma inmediata, aunque no sea potable (se puede usar cualquier fuente de agua dulce,
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salobre o estancada). Donde no exista una fuente adecuada, el agua almacenada den-
tro de la red de distribucién puede ser utilizada, aun cuando su reabastecimiento no
sea posible. Los sistemas de distribucidn que cuentan con reservarios que funcionan

en momentos de emergencia serfan mds dtiles para los bomberos que aquellos que de-

penden del bombeo del agua.

Tabla 5.10: Efectos potenciales de las amenazas naturales sobre los sistemas de agua

Amenaza natural Componentes Efectos Consecuencias
Vientos Reservorios Diesembalses Erosidn aguss abajo,
hurdcanados represas amenazadas
Cables aérecs Derribados por Cortes de energia
los vientos y telecomunicaciones
Maretazos Plantas de tratamiento Inundadas Cerradas
Estaciones de bombec Inundadas Cerradas
Tormentas Reservorios Desembalses Posibles fallas en las
represas
Rios [nundaciones Tratamienco difieil
en las riberas
Bocatomas Destruccion Pérdidas de fuentes
‘ de agua
Plantas de tratamiento Inundadas Cerzadas
Estaciones de bombeo Inundadas Cerradas
Terremotos Reservorios Fallas estructurales Pérdidas de servicio
en los embalses de agua, inundaciones
aguas abajo
Apuas subterraneas Licuefaccién de Fracrura de pozos, cortes
los depésitos en el abastecimiento
Transmision, tuberias, Fracturas de Cartes en el
acuedutos, canales linea abastecimiento
Plantas de tratamiento Datios Reduccisn de la
produccién y clerre
Reservorios de servicio Dafios Pérdida de los depésitos
Estaciones de bombeo Dafios Pérdida o reduccién de
la capacidad
Sistema de distribucién Fractura de tuberias  Incremento de las
filtraciones, pérdida
del agua
Deslizamientos ~ Reservorios Fallas en los embalses Pérdidas en el
abastecimiento
Inundaciones aguas abajo
Bocatomas Desviacion de los rios  Pérdidas de las fuentes
Rios Alra sedimentacion Turbiedad
Transmisién, tuberias, Fracturas por Corte de abastecimiento
acueductos, canales movimiento de tierras
Reservarios de servicio Dafiades Pérdida de depdsitas
Plantas de tratamiento Danados par Pérdida y reduccién
y estaciones de bombeo  movimienta de tierras de capacidad
Sistemas de distribucion ~ Rotura de tuberfas Pérdida de agua,
filtraciones
Volcanes Reservorios Contaminacion Problemas en el
por ceniza tratarmiento
Acueductos y canales Contaminacién Bloqueo y fallas en el

v sedimentacién
por los lahares

abastecimiento
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La inversién anual en los sistemas de agua puede ser relativamente reducida, y el gas-
to necesario para mitigar un bajo riesgo puede ser dificil de justificar. Esta situacisn
requiere de una estrategia de reduccién del riesgo, dividiendo la ciudad en zonas de
aislamiento pequefias, junto con un plan para lograr reparaciones rdpidas. Nuevas
obras deben ser disefiadas de acuerde con los principios de mitigacién del riesgo; por
ejemplo, aptar, entre una seleccién, por la solucidén menos vulnerable y de menor cos-
to. Algunas medidas de mitigacién son enumeradas en la tabla 5.11.

La escasez de agua potable en todas las dreas de la ciudad ha hecho la vida miserable pa-
ra miles de personas, particularmente las que pertenecen al escaldn mds bajo de la so-
ciedad (las que viven en barriadas) ¥ otras de la clase media baja, que no pueden bager
por cisternas. De hecho, la poblacién entera sufre periddica o eventualmente de escaser
de agua de alguna forma. (Dawn Newspaper. Karachi, funio de 1993.)

Las comunidades informales: Las comunidades informales hacen por lo general sus pro-
pios arreglos para obtener agua; ademas, alli donde los fondos para la inversion en los
servicios de agua y la salud pablica son limitados, estimular [a autogestion puede ser la
forma miés prictica de mejorar sus estdndares de vida. Con el abastecimiento de mate-
riales v apoyo técnico, las comunidades pueden instalar sus propios sistemas de distri-
bucién interna, que pedrian localizar directamente en el perimetro del asentamiento.

Aunque las sequias no estan cansideradas en este documento, su impacto en la salud
piiblica de las ciudades puede ser severo. Los servicios de agua son en muchas ciuda-
des inadecuados, aun en condiciones climéticas normales, vy Ia gran escasez en condi-
ciones de sequia puede afectar seriamente la salud pdblica. Se sugiere que se le dé
atencién a este aspecto, asi como a la preparacion de planes para responder a una se-
vera escasez de agua.

Tabla 5.11: Medidas de mitigacién para los sistemas de agua

Medidas de prevencién

Imponer adecuados estindares de disefio y construccion.

Establecer procedimientos para conservar los depdsitos exisrentes de agua después de un evento
de peligro, tales como un control manual o automdtico de cierre de valvulas.

Si es que no las hubiera, proveer al distrito de vélvulas de cierre, controladas por un operador
distrital, para limitar filtracién. {También es aconsejable para la operacién eficiente del sisterna,
y para reducir las fallas y pérdida.)

Asegurarse de que las valvulas estén ubicadas en las tuberfas matrices al lado de los puentes o al
lado de las fallas.

Donde sea posible, ubicar instalaciones en las 4reas menos vulnerables.

Utilizar materiales diictiles tal como el acero o el polietilena para reemplazar las tuberias de hierro

fundido en los suelos que puedan estar sujetos a la licuefaccién o los movimientos fuertes.

Expansidn del riesgo

Desarrollar fuentes alternativas de abastecimiento.

Distribucion de responsabilidades

Fomentar, otorgar licencias v regular el abastecimiento de agua por camiones cisternas.

Minimizacion del impacto

Fortalecer politicas para la conservacién del agua, reducir la demanda y estimular el redso del
agua tratada.

Identificar fuentes potenciales de agua para apagar incendios y proveer tanques de almacenaje
en #reas donde el abastecimiento de emergencia es limitado.
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& Los sistenas urbaros: Los componentes de los sistemas de aguas negras que pueden ver- MC] n ei o d e
se afectados por amenazas naturales incluyen la red de alcantarillados y buzones, las ‘
estaciones de bombeo, lineas de impulsién submarinas, plantas de tratamiento, jun- OgUOS negrOS
to a todo el equipo eléctrico y mecdnico asociado a ellos (tablas 5.12 y 5.13). Algu- ‘
nias instalaciones operan sin planta mecdnica, y estd muy difundido el uso de los pozos
y tanques sépticos.

*  La vulnerabilidad del sistema: Desde que una ciudad instala un sistema de manejo de
aguas negras, se vuelve muy dependiente de éste, ya que las formas urilizadas ante-
riormente para eliminar dichas aguas estdn abandonadas y los sisternas se vuelven mas
vulnerables conforme se instalan equipos mds desarrollados. La operacién de sistemas
de aguas negras con plantas mecdnicas depende de contar con servicios eléctricos con-
fiables y sistemas de drenaje de aguas superficiales; una falla en estos dltimos puede
provocar una inundacidn que afecte el sistema de alcantarillados. Las desembocadu-
ras de los desagiies en el mar o en los rios pueden dafiarse por maretazes o desborda-
mientos. El transporte de los sedimentos de las plantas de tratamiento depende
normalmente del transporte terrestre o maritimo.

Los terremotaos son probablemente los que causan mayor dafio al sistema, pues afec-
tan seriamente o destruyen las plantas de tratamienta y estaciones de bombea v ge-
neran miltiples fracturas en las tuberfas.

®  Efectos primarios y secundarios de dafios en el sistema: Un sistema de tratamiento de aguas
negras es esencial para prevenir el contagio de enfermedades por el conracta directo
con dichas aguas o por la contaminacién del agua potable. Una falla en el sistema
puede contaminar la ciudad, el agua potable y, posiblemente, causar dafios ecoldgi-

cos y ambientales a largo plazo.

La falla en una estacion de bombea dada podria crear problemas localizados tales co-
mo inundaciones de aguas negras en las calles y viviendas. Una falla en el sistema eléc-
trico que afecte a todas las estaciones de bombeo podria crear una inundacién de gran
magnitud. Las fallas en los sistemnas que manejan los desagiies de hospitales y 4reas in-
dustriales generarian amenazas adicionales par difusién de bacterias v elementos
t6xicos. Una epidemia después de una amenaza natural afectarfa negativamente a la
poblacién y traeria consigo efectos sociales y econdmicos que atrasarfan la recupera-
cidn.

Acwalmente son pocas las ciudades grandes que tienen sistemas adecuados de mane-
jo y tratamiento de aguas negras, ya que la inversién en este sector es considerada de
baja prioridad. Sin embargo, con una mayor prosperidad de las ciudades se abren opor-
tunidades para diseiiar sistemas que resistan las amenazas naturales.

* Las comunidades informales: Las comunidades informales a menudo hacen sus prapios
arreglos para el drenaje de sus aguas negras, a veces afectando negativamente al sec-
tor formal. Cuando los fondos para realizar inversiones en salud piblica son limita-
dos, podria ser beneficioso estimular el desarrollo de sistemas independientes. Se puede
instalar infraestrucrura para la recoleccion de aguas negras en el perimetro de un asen-
ramiento, aportando materiales subsidiados, asi como apoyo técnico. Las comunida-
des podrian mantener y operar sus propios sistemas de recoleccion de aguas negras.

Por ejemplo, en Orangi —un asentamiento no oficial en la ciudad de Karachi-, un sis-
temna sanitario de bajo costo ha sido instalado por los residentes con el apoyo téeni-
co y organizative del Instituto de Investigacién y Capacitacién-Proyecto Pilota de
Orangi. La capacitacién brindada por el instituto ha incrementado las destrezas den-
tro de la comunidad y ha ayudado a sus residentes a mantener de forma exitosa el sis-
tema.
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Tabla 5.12: Efectos potenciales de las amenazas naturales en los sistemas de aguas negras

Amenaza natural Componentes Efectos Consecuencias
Vientos Reservorios, Desembalses Fallas progresivas
huracanados lagunas
Cables aéreos Derribados Pérdidas de energia
Servicios de eliminacidn  Cierre Suspension del servicio
de sedimentos
Plantas de Depdsitos y Restriccion de
tratamiento laboratorios dafiados las operaciones
Maretazos Reservorios, lagunas Destruccién Fallas en el sistema
de embalses ¥ contaminacion
Plantas de Destruidas Fallas en el sistema
tratamiento y contaminacién
Ruras de acceso Dafiadas, fuera de uso  Suspensidn del servicio
Sistemas de desagiie Inundados Desagiies en calles
Estaciones de bombeo Inundadas Lagunas de desagiie
Servicios de eliminacién  Inundados Suspensian del servicio
de sedimentos
Tukerfas de impulsién Fracturadas Contaminacion
submarinas maritima
Tormentas Rutas de acceso Dafiadas y destruidas ~ Suspension del servicio
Reservorios, lagunas Embalses sobrecargades  Fallas progresivas
Sistemas de recoleccién  Inundados Escape de desagies
Salidas a rfos Erosidn Inundacién localizada
Terremotos Sistemas de recoleccidn  Miltiples fracturas: Centaminacion del
cambio en las agua del subsuelo,
pendientes por derramamiento de
licuefaccion desagiies
Estaciones de bombeo Dafios debidos a las Fallas en los sistemas
fallas de suelos y contaminacion
y licuefaccién
Plantas de tratamiento Dafiadas, dafios Fallas en los sistemas
a los accesos y contaminacidn,
cierre de servicios
Reservorios, lagunas Estructuras dafiadas Fallas en el sistema
por la licuefaccion y contaminacion
Deslizamientos  Sistemas de recoleccién  Fracturas por el Contaminacién del
movimiento de la tierra  agua del subsuelo,
derramamienteo de
desagiies
Planras de tratamienta,  Fallas por el Fallas en los sistemas
estaciones de bombeo movimiento de la tierra v contaminacién
Reservorios y lagunas Fracturas por el Fallas en los sistemas
movimiento de la tierra ¥ contaminacién
Reservorios y lagunas Contaminacién por Reduceidn de eficiencia

Volcanes

Sisternas de recoleccion

Plantas de tratamiento

cenizas
Bloqueos por
cenizas

Fallas debido

a cenizas

Inundaciones localizadas
¥ contaminacién
Contaminacion
bacteriolégica del agua
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Tabla 5.13: Medidas de mitigacién para los sistemas de aguas negras

Medidas de prevencion

¢ Dornde sea posible, ubicar instalaciones en las dreas menos vulnerables.

* Utilizar maceriales dictiles como el acero o el polietileno para reemplazar las tuberfas de hierro
fundido en los suelos que puedan estar sujetos a la licuefaccion o los movimientas fuertes.

* Aplicar adecuados estdndares de disefio y construccidn,

* Minimizar la dependencia de la planta y el equipo mecdnico y eléctrico.

Distribucion de responsabilidades :
* Fomentar, otorgar licencias v controlar el mantenimiento v operacién de sistemas privados de
manejo de desagties. ‘

Minimizacién del impacto

* Adoptar una politica proactiva para el pretratamiento in sind de aguas industriales (incluyendo
la reutilizacién de aguas negras) v desagiies de hospitales.

¢ Donde sea posible, proveer equipo v planta de reserva.

* Monitorear y controlar la recoleccién de desapiies a través de un sistema telemétrico.

* Establecer procedimientos para minimizar la contaminacion del agua, debido a la falla del sistema,
tal como el desbordamiento de los desagiies cuando una estacién de bombeo falla. Planificar y
reubicar las plantas de tratamiento de manera preventiva.

»  Sistemas wrbanos: El sistema de eliminacién de desechos sélidos es necesario para man-
tener niveles adecuados de higiene, para minimizar el desarrollo de enfermedades v
paradesincentivar la existencia de sistemas ilegales. Aunque es poco probable que las
amenazas naturales produzean efectos serios sobre un sistema de eliminacion de de-
sechos, la interrupcidn del sistema podrfa agravar los problemas sociales, econdmicos,
de drenaje y de salud (tablas 5.14 y 5.15).

El sistema de eliminacion de desechos incluye los rellencs sanitarios, la incineracion,
el reciclaje y la produccién de abono orgdnico. Desarrollos recientes en el manejo de
desechos sélidos buscan la reduccion del volumen de los desechos o la “minimizacién
de los desechos™.

Tabla 5.14: Efectos potenciales de las amenazas naturales sobre la eliminacién de desechos sélidos

Amenaza natural Componentes Efecros Consecuencias

Vienros Vehiculos Suspensidn de servicios  Calles contaminadas

huracanados por la basura
Depositos Escombras esparcidos Contaminacién local

Maretazos/ Depdsitos Inundados Contaminacidn de suelo y agua

LSUNAMLis

Tormentas Carreteras Acceso restringido Contaminacién de suelo y agua
Rellenos Incremento de Posible contaminacién
sanitarios filtraciones de suelo y agua

Terremotos Carreteras Acceso restringido Contaminacion por desperdicios
Rellencs Fractura del subsuelo Contaminacidn de agua
sanitarios y subsuelo
Incineradores Dafiados por Fallas en el sistema
de desechos movimiento terrestre

Deslizamientos ~ Carreteras Acceso testringido Conraminacién de suelo y agua
Rellenos Afectados por Fallas en el sistema
sanitarios movimiento terrestre

Volcanes Carreteras Acceso restringido por  Contaminacién de suelo v agua

el surgimiento de lahares
Nevadas Carreteras Acceso restringido Contaminacién de suelo y agua

Recoleccién

de bG‘SU!’G

y desechos sélidos

g
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Tabla 5.15: Medidas de mitigacién para el manejo de desechos sélidos

Medidas de prevencion

Ubicar los servicics en las dreas menos vulnerables.
Minimizar la dependencia de la planta y el equipo mecdnice y eléctrico.

Expansitn del riesgo

Planificar las tutas de recoleccién v eliminacién de desechos, con opciones alternativas para
secciones vulnerables.
Almacenar vehiculos en varias localidades, en vez de tenerlas centralizadas

Distribucion de responsabilidades

Estimular a las comunidades informales para que manejen la recoleccion y distribucidn de la
basura para su compactacidn y eliminacion final.
Estimular a los fabricantes y los suministradores para que reciclen.

Minimizacién del impacte

Adoptar una politica proactiva para el reciclaje de desechos sélidos.
Adoprtar a largo plazo una politica proactiva que reduzca gradualmente las cantidades de basura;
por ejemplo, eliminando el empaque.

La vulnerabilidad del sistema: Los sistemas de eliminacién de desechos sélidos depen-
den del abastecimiento de combustible para los vehiculos recolectores v para los re-
llenos sanitarios, asi como de una eficiente red de transportes. Un sistema eficiente
reduce el riesgo de que los sistemas de drenaje de agua sean blogqueados por la basura
y se generen problemas de salud.

Comunidades informales: En las barriadas v en las zonas tugurizadas es poco probable
que haya un huen servicio de recoleccién de basura, pero se podrian hacer esfuerzos
para convencer a la poblacién de depositar su basura en zonas de acopio desde don-
de se la transporte a los rellenos sanitarios.

Los sistemas wrbanos: La instalacién de sistemas de drenaje es frecuentemente descui-
dada cuando el desarrollo urbano es ripido o no planificado. La presién por las tie-
rras urbanas deja a menudo paco espacio para los carios de agua, y las construcciones
ocupan dreas que deberfan mantenerse libres para los drenajes. Cuando la ciudad se
expande, un drea mayor estd cubierta por superficies impermeables, y el escurrimien-
to pluvial se incrementa. El riesgo de inundacién aumenta si el exceso de agua no es
controlado por un buen sistema de drenaje (tablas 5.16 y 5.17). Los sistemas necesi-
tan ser planeados y disefiados como parte integral del desarrollo de la ciudad, e ins-
talados antes v no después de la construccidn. Todos los componentes del sisterna
acumulan sedimentos que necesitan ser eliminadas regularmente si se pretende que
la infraestructura sea efectiva a mediano y largo plazo.

El desbordamiento de riachuelos es la causa mds comiin de inundaciones, y las zonas
mds vulnerables son las lanuras de inundacién. En las grandes ciudades, las llanuras
de inundacidn tienden a concentrar el desarrollo, por lo que gran parte de las dreas
construidas pueden ser afectadas.

Los maretazos generados por vientos extremos combinados con baja presion v luvias
fuertes o tsunamis pueden causar inundaciones en las ciudades costeras, especialmen-
te aquellas que se estin expandiendo en dreas pantanosas. Los hundimientos de tie-
rra causados, por ejemplo, por la extraccién de petréleo o agua, el drenaje de pantanos
o la mineria, y la elevacién de los niveles del mar, pueden incrementar la frecuencia
de las inundaciones costeras.
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*  Vulnerabilidad del sistema: El funcionamiento eficiente de los sistemas de drenajes pue-
de verse interrumpido de muchas maneras: por ejemplo, las carierias, los drenes y los
canales podrian verse bloqueados por escombros, incluyendo desperdicios; podrian fa-

llar y reventar por una excesiva presién, y un corte de energia podria desactivar las
bombas.

Tabla 5.16: Efectos potenciales de las amenazas naturales en el drenaje de aguas pluviales y

las defensas de inundacién

Amenaza natural Componenres Efecros Consecuencias
Vientos Lagunas y reservorios  Qleadas Sobrecargadas e inundadas
huracanados de regulacion
Maretazos/ Estaciones de bombeo  Inundadas, [nundacién local
tsunamis dafiadas y contaminacién del agua
Diques riberefios Ruptura Inundacisn de la ciudad
y desbordamiento
Defensas costeras Ruprtura Inundacién de la ciudad
y desbordamientc
Tormentas Canales y tuberias Bloqueados con Inundacion
desperdicios y contaminacién del agua
Diques riberefios Ruptura Inundacién de la ciudad
: y desbordamiento
Rios Alros niveles Inundacién de la ciudad
y desbordamiento
Terremortos Canazles y tuberias Fracturados Inundacién local
‘ y contaminacién del agua
Estaciones de bombeo  Dafios por el Inundacién local
movimiento de tierra vy conraminacidn del agua
y la licuefaccion
Terraplenes Dafios por el Inundacion de la ciudad
movimiento de tierra  y contaminacién del agua
v la licuefaccién ‘
Deslizamientos Estaciones de bombeo  Dadiados Inundacién local
Rios Represados Inundacién de la ciudad
¥ contaminacién del agua
Canales y tuberias Fracturas por el Inundacién de la ciudad
movimiento de tierra  y conraminacién del agua
Volcanes Rios Bloqueados Inundacién de la ciudad
con lahares y contaminacidn del agua

Canales y tuberias
¥

Blogueados con
cenizas y lahares

Inundacién local
y contaminacion del agua

Tabla 5.17: Medidas de mitigacién para los drenes de aguas superficiales

Medidas de prevencion

* Aumentar al méximo el alcance de la gravedad del drenaje y minimizar la cantidad de dreas que
requieren estaciones de bombeo.

* Asegurar que los sistemas de drenaje se disefien como parte integral de la planificacién territorial.

* Asegurar que los sistemas de drenaje se instalen antes de que se desarrolle un drea.

* Asegurar que el desarrollo sea controlade de acuerdo con 1a estrategia de uso del suelo.

* Asegurar el mantenimiente y limpieza regular del sistema, especialmente antes de las temporadas
lluviosas.

Minimizacion del impacto

* Identificar el punto maximo al que llega una inundacién que pueda exceder la capacidad del
sistena de drenaje. Establecer procedimientos para mitigar el efecto de la inundacion —desarro-
Hlar vias de inundacion a través de calles urbanas y 4reas abiertas.
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La probabilidad de que una inundacién se extienda y agudice puede ser prevenida, ya sea
que ésta tenga su origen en lluvias intensas, maretazos o fallas de represas. Los registros
metearoldgicos, los niveles del agua y la infilracién de la lluvia pueden ser utilizados con
el propésito de alertar a la poblacién, asi como la informacidn sobre las mareas puede
alertar sobre maretazos. Sin embargo, existen modelos disponibles para predecir inunda-
ciones por la falla de embalses o represas. La posibilidad de falla en los diques, terraple-
nes ¢ defensas riberefias requiere de una atencién especial, ya que las consecuencias de
una falla podrfan ser mds destructivas que los efectos de una inundacién cuando dichas
defensas no existen.

o Las comunidades informales: Las comunidades informales deberfan ser motivadas a abas-
tecerse de algin sistema de drenaje de aguas, con un desagiie en algin punto del pe-
rimetro del asentamiento. Podria ofrecerse apoyo técnico v materiales subsidiados para
la construceién de rales sistemas. El desarrallo de comunidades no planificadas en zo-

~ nas de riesgo podria evitarse, ya que no es posible prevenir las mundaciones. Muy po-
co se puede hacer por proteger de las inundaciones a las poblaciones st se ubican cerca
de los cances de los rios; sistemas de alerta y rutas de evacuacién se torman importan-
tes para salvar vidas.

» [ os sistemas urbanos: La distribucién de gas dentre de una ciudad puede ser de gas na-
tural, distribuido a través de cafierfas de transmisicn e alta presién y de baja presidn,
v gas derivado del perréleo o del carbdn, distribuido en forma embotellada o en ca-
miones cisternas, Otros combustibles, coma petrdlen y kerosene, también son vendi-
dos y distribuidos en dreas urbanas.

s La vulnerabilidad del sistema: Existen varios componentes de los sistemas de distribu-
cién de gas que son vulnerables a las amenazas naturales, incluyendo los campos de
explotacion, las plantas procesadoras, las cafierias de transmision, los tanques de al-
macenamiento, los puntos de expendio, los almacenes de gas embotellade, las esta-

ciones reguladoras, las cafierfas de distribucién v las conexiones domiciliarias {tablas
5.18 y 5.19).

La distribucién del gas o del combustible depende de las cafierfas que trasladan el gas,
asi como de los servicios de transporte para trasladar combustible. Asimismo, la elec-
tricidad es necesaria para operar las bombas de gas y el control de vilvulas, v la red
de comunicaciones es necesaria para monitorear v controlar los sistemas.

La infraestructura disefiada para [a distribucién de gas y combustible es en general bas-
tante segura, pero un incendio serfa catastrdfico. Aun en condiciones normales, la red
de distribucién puede estar fallanda en algunas zonas debido a hundimientos u otras
interferencias (figura 5.3).

» Disefio de sistemas seguros: Para garantizar Ia seguridad del sistemna de distribucidn del
gas v reducir su vulnerabilidad ante desastres naturales, se requiere de altos estdnda-
res en su construccién y disefio, instalacién y mantenimiento; los sistemas antiguos
precisan especial atencién. Las recomendaciones del Instituto de Ingenieros de Gas
{Reino Unido) para la transmisién v distribucién, aceptables en todo el mundo, in-
cluyen:

— IGE TD/1, edicién 3, 1993: Tuherfas de acero para la transmisién de gas por alta
presidn.

— IGE T3, edicién 3, 1993: Distribucion de gas.
~ IGE TDy4, edicidn 3, 1993: Servicios de gas.

Los estdndares equivalentes nacionales o internacionales pueden ser igualmente apro-
piados.
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El control de 1a presién y Ja circulacién del gas es un elementa clave en la red, y de-
berfa incluir en su disefio caracteristicas de extrema seguridad. IGE TD/9 e IGETD/10
recomiendan buenas practicas para las instalaciones. Existen muchos aspectos rela-
ctonados con el disefio de la red de distribucién de gas que deben estar apoyadas por
datos técnicos apropiados para asegurar que la red funcione correctamente.

Tabla 5.18:
Etectos potenciales de las amenazas naturales sobre la infraestructura de gas v petréleo
Amenaza narura) Componentes Efecros Consecuencias
Vientes huracanados  Plaraformas Datios a la Suministro restringido
infraestructura
Maretazos/tsunamis  Plaraformas Dafios a la Suministro interrumpido
infraestructura y contaminacién
Refinerfas costeras, Darics por Suministro interrumpide
almacenes y otras  inundaciones
instalaciones
Tormentas Refinerfas y orras Darios por Suministro interrumpido
instalaciones inundaciones
Terremotos Sistemas de Fracturas debido al Explosiones, fugas ‘
transmisién y movimiento de tierra ¢ incendios
distribucisn ‘
Refinerfas y otras Dafios debidos al Explosiones, fugas
“instalaciones movimienco de tierra e incendios
Plataformas Dasios debidos al Explosiones, fugas
‘ movimiento de tierra e incendios
Tanques Dafios debidos al Suministro interrumpido |
y almacenes movimiento de tierra ¥ contaminacién
Deslizamientos Sistemas de Fracturas debido al Suministro interrumpido :
transmisién y movimiento de tierra  y contaminacién
distribucién ‘
Refinerfas y otras ~ Dafios debidos al Explosiones, fugas
instalaciones movimiento de tierra e incendios 1
Volcanes Sistemnas de Dafios por causa Suministro interrumpido
transmisién y de los lahares y contaminacidén
distribucién
Refmerias y otras ~ Dafios por causa Operacién restringida
instalaciones de cenizas v fumarolas

Tabla 5.19: Medidas de mitigacion para el manejo de la infraestructura de gas v petréleo

Medidas de prevencién

«  Ubicar las instalaciones de almacenaje y produccion, ductos de alta presicn y maquinaria de
compresidn en las dreas menos vulnerables.

* Praveer vilvulas de escape, controladas por operaderes locales, para limitar fileracidn. {Tam-
bién se recomienda, para la operacidn eficiente del sistema, facilicar las reparaciones y evitar
las pérdidas.)

*  Proveer vilvulas en ambos lados de los puentes y fallas que atraviesen.

*  Utlizar materiales maleables como el acero o el polietileno para reemplazar ias tuberias de hierro
fundido y en los suelos que puedan estar sujeros a la licuetaccidn o los movimientos fuertes.

* Reforzar todo el equipo que dependa del petréleo donde el cambio en la rigidez pueda preci-
pitar una fractura.

Expansion del riesgo
*  Desarrollar fuentes alternativas de abastecimiento.

Distribucion de responsabilidades
*  Estimular, otorgar licencias v controlar el ahastecimiento de combustible en balones o a tra-
v&s de camiones cisternas.
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Figura 5.3

Vilwidas de apagado
automdtico veducivdn los
efectos secundarios.

La Corporacién de Gas Naturel de Nueva Zelanda Lid. wiiliza difeventes medidas de mi-
tigacidn para reducir el resgo de follas en el sistema, de acuerdo con la ubicacidn. En zo-
nas rrcles, las cafierias de gas estdn ubicadas sobre soportes, lo que permite el movimiento
entre las tuberias v el terreno. Cuando la’ caiieria cruce wna falla geoldgica, se intenia
redlizar el cruce de manera perpendicular ¥ a poca profundidad con lo zanja rellena de
materiales suaves y granulados. En este caso, la caferia debe ser recta por lo menos du-
rante unos 200 metros a cada lado de la falla. Un remblor causaria tensidn y no campre-
sion en ln tuberin. También es recomendable aumentar el grosor de las paredes de la tuberia
para las caierias de gas que crizan fallas. (Lifelines in Earthquakes. The Centre for
Advanced Engineering, Universidad de Canterbury, Nueva Zealanda, 1991.)

Seguridad del sistema de operaciones: Garantizar la seguridad de la red de gas es la prio-
ridad de los expendedores de gas. Si ¢l disefio, instalacién y mantenimiento estdn de
acuerdo con los estdndares de control actuales, es probable que su manejo diario se
dé desde una central de control que urilice equipos de comunicacidn para monitorear
y controlar el sistema. Es esencial que existan instrucciones claras de operacidn para
todo el personal rrabajador. También son impertantes los lincamientos para personal
no cspecializada que trabaje cerca de las instalaciones de gas.

El IGE tiene a disposicién lineamicntos claros sobre la scguridad gue incluyen
IGE/SR/20 (recomendaciones para manejar los reportes de cscapes de gas}. Los ex-
pendedores de gas deberfan asegurarse de que todos los empleados estén entrenados
a un nivel de competencia necesaria para desarrollar su rutina diaria de la forma mads
segura.

Seguridad del sistema-procedimientos de emergencia: Es una buena costumbre prepararse
anticipadamente para incidentes, disefiando planes y procedimientos de emergencia.
Estos deberian ser elaborados por personal competente y calificado, de acuerdo con
las circunstancias locales, y puestos a prueba de forma regular con todo el personal
involucrado directa ¢ indirectamente. Deberfan imparrirse cursos e informacién a to-
do el persenal de forma regular.

Las méquinas industriales mds modernas estin disefiadas para cortar el suministro au-
tomaticamente como tespuesta al descenso de presidn que genere un escape. El cie-
me de vilvulas ante un sismo puede ofrecer una proteccidn adicional en dreas
propensas a terremotos. La restauracién de los servicios puede llevar tiempo, dada la
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necesidad de revisar la seguridad del sistema, pero este retraso permite reparar fugas,
purgar los tanques de aire y restablecer la presion del gas. Dada la posibilidad de fu-
gas locales v de pequefin magnitud, la seguridad depende mucho de cudnta concien-
cia han tomado los usuarios individuales.

Las acciones en una emergencia: Los procedimientos de emergencia van a definir los
niveles y las respuestas de emergencia necesarios. Por ejemplo, en una gran emergen-
cia Ja accidn iicial probablemente requiera la evaiuacian de personal competente de
alto nivel; un primer paso en una emergencia que afecta un drea grande es normal-
mente establecer un centro de control. Los centros de control deben estar identifica-
dos y especificados en los planes de emergencia local y nacional, como debe estarlo
asimisme el nombramiento de oficiales encargados que aseguren que los procedimien-
tos de emergencia se sigan. La comunicacion es vital, particularmente con el perso-
nal del suministrador del gas y con los servicios de emergencia.

En alpunas emergencias las personas necesttardn ser cvacuadas antes de asegurar la
integridad del sistema. Las fases de restauracién y control de seguridad en los proce-
dimientos de emergencia, como lo recomienda el IGE, son bastante comprensibles y
estdn detalladas; deben ser puestas en préctica de forma precisa. La persona encarga-
da debe utilizar los procedimientas de emergencia y su propia evaluacidn personal pa-
ra manejar [a emergencia de forma segura.

Los sistemas wrbanos: Los componentes del sistema eléctrico, que puede verse afecta- Produccién
do por una amenaza natural, incluyen las centrales eléctricas (térmicas, geotérmicas, y distribucidn
tudreelécericas, nucleares), las lineas de transmision, las subestaciones de distribugisn de la electricidad
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v los sistemas de distribucion {aéreos y subterraneos) (tablas 5.20 v 5.21). Las centra-

les eléctricas pueden estar dentro o cerca de la ciudad, pero a menudo se encuentran
alejadas.

Una interrupcién prolongada de los servicios eléctricos afectarfa actividades econd-
micas, politicas y comerciales; asimismo, limitaria a largo plazo el desarrolle econd-
mico local ¥ nacional. Sin embargo, muchas ciudades han experimentado cortes de
energia, y en muchos casos la instalacién de un servicio de electricidad ocurre afics
después de urbanizada una zona:

En Karachi la temperara awmenta repentinamente debido a las olas de calor, lo que
hace que se incremente el uso de aire acondicionado y se sobrecargue el sistema elécrri-
co. Debido a esto, existen programas de corte de energia para limitar la demanda; las
quejas son comunes: “Mujeres molestas atacaron las oficinas de la empresa de electrici-
dad de Karachi en Nagimabad, dafiando dos vehiculos en protesta contra los cortes de
energin en el drea en los tiltimos tres dias™ . (Dawn Newspaper. Karachi, junio de 1993 )

Viulnerabilidad del sistema: La produccidn de energia depende del abastecimiento de
combustible v de la red de comunicacian, por le que los servicios de electricidad se
encuentran en riesgo no sélo de los efectos directos de una amenaza natural, sino
también de los indirectos. Un sistema de electricidad confiable es esencial para el su-
ministre de agua, gas, relecomunicaciones y transporte, el funcionamiento de hospi-
tales, la industria y el comercio.

Las torres de transmision construidas para resistir los vientos extremaos pueden aguan-
tar el movimiento de tierra producido por algunos rerrematos, pero la licuefaccién po-
dria causar fallas en los cimientos. El riesgo de fallas en las centrales de generacién
de electricidad depende de la calidad de la construccidn, las caracteristicas del dise-
fio v los tipos de equipo, tales como el uso de bases rigidas gque frecuentemente mues-
tran susceptibilidad ante fallas.
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=  Tabla 5.20:

Efectos potenctales de las amenazas naturales en la produccion y generacion de electricidad

Amenaza natural Componentes Efectos Consecuencias

Vientos Torres y lineas Colapsa Pérdida de suministro

huracanados de transmision :
Centrales de Darios y Pérdida de surninistro
generacién, colapso parcial
subestaciones
Lineas de Colapso Pérdida de suministro
distribucién

Maretazosf Centrales de Equipo inundado Cierre

sunarnis generacion,
subestaciones
Lineas de distribucion  Inundacién Pérdida de suministro
(subterrdneas)

Tormentas Reservorios Embalses sobrecargados  Posible falla progresiva
Centrales Inundacién Pérdida de suministro
de generacidn,
subestaciones

Terremotos Embalses Dafios por el Pérdida de suministro

Destizamientos

Volcanes

Centrales de
generacion,
subestaciones

Lineas de distribucién
{subterrdneas}

Embalses

Centrales de
generacién,
subestaciones

Lineas de transmisidn

Lineas de transmisidn

movimiento de tierra
Dafios por el
movimiento de tierra

Colapso de lineas

Fallas por
sobrecarga
Fallas por
movimientos de tierra

Fallas por
movimientos de tierra

Barridas por el flujo de
lahares y cortecircuitos
por depésitos de ceniza

Pérdida de suministro

Pérdida de suministro

lacal

Pérdida de suministro

Pérdida de suministro

Pérdida de suministro

Pérdida de suministro

*  Vulnerabilidad de la poblacion: Donde el suministro de electricidad es interrumpido de
manera rutinaria o es inadecuado, la poblacién se adapta a esta situacidn v, por lo tan-
0, NO se va a sentir tan incémoda por la interrupcién que pudiera sufrir a causa de
algiin evento natural. Sin embargo, cuando la prosperidad se incrementa, también cre-
cen las aspiraciones y las demandas por electricidad y se vuelven mis significativas
las interrupciones de energfa. Son pocos los asentamientos informales que cuentan
con servicios de electricidad; sin embargo, muchos tienen conexiones peligrosas e ile-

gales a otras redes, mientras otros instalan pequefios generadores.

s Laimportancia para la ciudad: El suministro de electricidad es esencial para el funcio-
namiento de muchas servicios en momentos criticos como en la etapa posdesastre,
principalmente hospitales, estaciones de bombeo de agua y alumbrado piblice. Mu-
chos servicios estratégicos cuentan con generadores propios; sin embargo, éstos son
urilizados para cubrir breves lapsos de interrupcion, ya gue tienen combustible limi-
tado. La interrupcién prelongada de la electricidad podria hacer peligrar estas opcio-

nes alternativas y causar grandes dafios en la economia y en la salud.
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Medidas de prevenciin
» Ubicar las instalaciones en las dreas menos vulnerables.
¢ Proteger el equipo donde sea factible {p. ¢j., las subestaciones contra las inundaciones)

¢ Instalar mds plantas, mantener una reserva de repuestos, la rehabilitacién de la generacién de
energia, subestaciones y redes de distribucién de electricidad.

Expansion del riesgo
# Desarrollar fuentes alternativas de abastecimienta.

# Evitar la dependencia de una sola subestacidn.

El sismo de 1994 en Neorthridge interrumpid el abastecimiento de energia a un gran
ndmero de usuariaos; sin embargo, los servicios se normalizaron ripidamente:

Tiempo Canridad de usuarios sin energia
Inicialmente 2 000 000

Al arardecer 1 100 000

Después de 24 horas 725000

Después de 3 dias 7500

Después de 10 dias Précticamente toda la energia normalizada

A pesar de que los sistemas de energia sufrieron dafios significativos, este evento demostrd
la resistencia del sistema de energia eléctrica de Los Angeles, y la importancia de la

redundancia.

® [os sistemas urbanos: La gama de sistemas de comunicacién disponibles se ha incre- Sistemas

mentado rapidamente en afios recientes, e incluye sistemas telefénicos, sistemas de
teléfonos celulares, redes privadas de radio {tanto corporativa como de aficionados)
y sistemas en bandas VHEF/UHF (tablas 5.22 v 5.24).

Los sisternas de comunicacién consisten de un nimero limitado de componentes que

incluyen centrales telefénicas, equipos de radio de microondas y torres de comunica-
cién y cables subterraneos,

Las funciones de los principales componentes son presentadas a continuacién:

Unidades remotas {concentradores): unidades pequefias (con capacidad para
200-2000 lfneas) a las cuales estdn conectadas las lineas suscritas por los abona-
dos —normalmente con poca capacidad de autonomia—; éstas se conectan a una
central local desde donde se hace una conexién con un drea mds amplia, pero que
permite interconectar llamadas entre sus abonadaos si la conexidn a la central lo-
cal estd cortada.

Centrales locales (procesadoares): ofrecen capacidad de procesamiento y una am-
plia drea de interconexicén para los concentradores. Estos sirven normalmente en-
tre diez v veinte concentradores.

Centrales de intercambio: utilizadas para intercambiar el trdfico telefénico entre
centrales para reducir las rutas individuales entre las centrales locales; éstas no es-
tin conectadas directamente a las lineas de los abonados.

Centrales troncales: utilizadas para conectar llamadas de larga distancia entre cen-
trales, funcion similar a la de las cenrtrales de intercambio.

Rutas troncales: conexiones de larga distancia entre centrales troncales.
Atajos: conexiones de corta distancia entre centrales locales.

Diversidad de la red: capacidad de la red para “enrutar” llamadas en caminos di-
ferentes, separados geogrdficamente, por medias de transmisién o una combina-
cidn de ellos.

de comunicacién
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Tabla 5.22: Efectos potenciales de las amenazas naturales en los sistemas de comunicacién

Amenaza natural Componentes Efecros Cansecuenclas
Vientos Torres de radio Desorientacién [nterrupcin o pérdida
huracanados y televisidn de las antenas de la transmisidn
y colapso
Cables aéreos Colapso de postes, Pérdida del servicio
ruptura de cables
Terremotos Torres de radio Dafios vy colapso Pérdida completa
y television de la transmisién
Cables aéreos Colapso de postes, Servicio con alto indice
ruptura de cables de fallas
Cables subterrdnecs Pequeiios dafios si Servicio con alto indice
el movimiento es de fallas
pequefio y tuptura
de cables si es Pérdida completa
mds [uerte de la transmision
Centrales telefénicas Dislocacisn de los Suspensidn temporal
circuitos si el temblor  del servicio
es pequefio y ruptura Pérdida del servicio
de cables si es
mds fuerte
Tormentas Torres de radio [nterferencia con Pérdida remporal
y television la sefial de la transmisién
Cables subterrineos Inundados Servicio con alto indice
de fallas
Centrales telefdnicas [nundadas Pérdida completa
de la transmision
Maretazos Torres de radio Dafios par Pérdida completa
y televisidn inundacion al de la transmisién
equipo de tadio
Cables aérecs Colapso de postes Servicio con alto indice
Ruptura de cables de fallas
Cables subterrdneos Inundadas Servicio con alto indice
de fallas
Centrales telefénicas Inundadas Pérdida completa
de la transmisidn
Volcanes Centrales telefénicas Fallas en el aite Pérdida temporal

acondicionada
debido a la ceniza
Dafics por los
lahares

del servicio

Pérdida completa y
a largo plazo del servicio

Tabla 5.23: Medidas de mitigacion para los sistemas de comunicacién

Medidas de prevenciin

¢ Reducir la vulnerabilidad de los componentes tal como se ha recomendadoe en la tabla 5.4.

Expansidn del riesgo

¢ Introducir la gestién de redes.

¢ Descentralizar lo méximo que se pueda.
¢ (Crear diversidad en el sistema.

Minimizacion del impacto

# Instalar una antena de radio de microendas portdtil en los techos de todas las centrales telefénicas.

* Buscar conrraros con otras agencias de teléfonos internacionales para que apoyen en caso de

desastre.

* Tener disponible, en caso de emergencia, una antena de satélite porrdril de reserva.
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Tabla 5.24: Reduciendo la vulnerabilidad de los componentes de la red de comunicacién

Componente

Vulnerabilidad

Mitigacion

Unidades de linea

Temotid

Centrales locales

Centrales
de intercambio

Centrrales troncales

Ruras [1'0[1(2318 5

Arajos

Gestion de la red

Radio-

teléfone celular

Pérdida de energia
Inundacién

Adislamiento desde el procesador

Pérdida de cnergia
Inundacion

Terremoto

Pérdida de energia
Inundacién

Terremoto

Pérdida de energia
Inundacion

Terremoro

Rutas de cables afectadas,
por la dislocacién de la rierra
Colapsc de postes

Rutas de radio afectadas

por fuertes vientos

Igual que arriba
Pérdida de energia
Pérdida en la conexidn

a las centrales

Pérdida de conexidn
con la ted terrestre

Reserva de enetgia

Seleccion cuidadosa del Tugar,
ubicacion de equipos en niveles alros
Vinculos separados con el procesador

Reserva de energia

Seleccidn cuidadesa del lugar,
ubicacién de equipos en niveles altos
Colocar al equipo sujetadores
Antisismicos

Reserva de energia

Seleccion cuidadosa del lugar,
ubicacidn de equipos en niveles altos
Ampliar la interconexién

con otras centrales de intercambio
Colocar al equipo sujetadores
antisismicos

Reserva de energia

Seleccién cuidadosa del lugar,
ubicacidn de equipos en niveles altos
Ampliar la interconexion

con otras centrales de intercambio
Colocar al equipo sujetadores
antisismicos

Diversificacion de las rutas
Instalacién profunda de postes
Diversificacion de las rutas
Igual que arriba

Reserva de energia

Rutas alternativas de emergencia

Ruras alternativas de emergencin

*  Manejo de la red: Capacidad de controlar la circulacion del trifico telefdnico en la

red a través de la combinacion de controles de expansidn y restriccién. Los prime-
ros posibilitan mds opciones para “enrutar” llamadas a través de una red diversa que
permite que el trafico circunvale un drea dafada. La sepunda reduce el ndmere de
llamadas de entrada y de salida en un punto de la red a un nivel manejable.

VHF y UHF de radio: Estos son sistemas que operan a cortas distancias; normal-
mente no tienen capacidad para conectarse con los sistemas telefénicos pablicos.

Radio-teléforo celular: Conecrado por radio a transmisores y receptores con una co-
nexion permanente a los sistemas de telefonia pablica, ofrece acceso telefénico
completo, incluyendo ltamadas internacionales. Los instrumentos pueden ser uti-
lizados desde cualquier celda {un 4rea cubierta por un rransmisor-receptar) ope-
rada por la compatiia, vy se altera la frecuencia automdticamente si el instrumento
se mueve de una celda a otra durante la conversacisn.
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Edificaciones

Yy estructuras

Aspecios generales
gue afectan
la construccién

(€]

o Vulnerahilidad del sistema: La red de telecomunicaciones depende de un abastecimien-
to confiable de electricidad. Como se muestra en la tabla 5.3, todos los componen-
tes urbanos dependen de la confiabilidad de las comunicaciones, y un desastre
provoca normalmente una demanda excesiva en el sistema. Este aspecto necesita ser
enfrentado.

La vulnerabilidad de la red estd concentrada en pocas dreas criticas:

—  El suministro de la electricidad a las centrales relefénicas.

— Dafios potenciales a las centrales debido a su localizacisn.

— El cableado local utilizandoe canducrores de cobre.

— El cableado entre centrales utilizando cables de fibra dprica.

— Ductos y cables en construcciones ubicadas en dreas sujetas a movimientos de tierra.
— El desalineamiento de los sistemas de antenas para los radios de microondas.

— Equipos no reforzados.

— Insuficientes repuestos.

— Inundacién de equipos en sétanos y en el primer piso.

La compaiifa de teléfonas de Filipinas estd haciende funcionar un programa para re-
ducir la vulnerabilidad de su red, lo que incluye: el zprovisionamiento de un sisterna
de microondas como una figura de 8 que permite la activacién de rutas alternas; un
sistema de generacién alterna asi como atras facilidades para la emergenciz; v el es-
tablecimiento de medidas de prevencién contra incendios.

Esta seccidn estd dedicada principalmente a las edificaciones; sin embargo, sus principios
generales pueden ser aplicados con cierta variacién en otros tipos de estructuras fisicas
como puentes, embalses y tiineles. Fstas estructuras no son estudiadas en deralle por tres
razones: ya que los puentes, los embalses y los tineles varfan de tamario, es muy dificil
hacer generalizaciones con respecto a su vulnerabilidad a las amenazas; asimismo, en vis-
ta de que las estrucruras forman parte de la red de infraestructura fisica, son discuridas
mds ampliamente en las secciones anteriores.

Las técnicas modernas de disefio y construccién son cada vez mids complejas v tecnificadas,
e incorporan una amplia gama de técnicas especializadas dirigidas a la mirigacién del im-
pacto de las amenazas naturales sobre las estructuras fisicas. En la pracrica, sin embargo,
estas técnicas no se utilizan o se aplican de forma incorrecta.

En muchas ciudades la mavyorfa de las edificaciones fue construida antes de la vigencia
de codigos v reglamentos de construccidn. La falta de mantenimiento y las alteraciones
también afectardn ta calidad de muchas construcciones. El terremote de Kobe (Japén)
de 1995 ilustra trigicamente la vulnerabilidad de las edificaciones antiguas, aun cuando
codigos de construccién existentes se consideraron adecuades durante el pericdo de su
construccion,

Los reglamentos de construccidn, estdndares y cédigos sirven para asegurar que las nue-
vas construcciones sean apropiadas a las caracteristicas de la localidad v para garantizar
su seguridad y eficiencia. Estos reglamentos estdn basados en documentos utilizados en
otros paises mds desarrollados, y han sido revisados gradualmente para que reflejen las
condiciones locales. La ubicacién v la naturaleza de las edificaciones estdn rambién in-
fluidas por la planificacién urbana y por las leyes locales. Sin embargo, en muchos pai-
ses, a pesar de que las regulaciones son satisfactorias, su aplicacién es terriblemente
inadecuada. La aplicacién estd en funcidn de la capacidad de control del departamento
que monitorea todas las etapas del disefio y construccion de las edificaciones. Resulea una
gran tarea para la cual los recursos son insuficientes.
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Otros factores que influyen en el proceso de construccidn incluyen el tamario del mer-
cado laboral local v su nivel de experiencia y tipo de especializacion, asf como la calidad
y el costo de los mareriales disponibles, los patrones de propiedad predominantes y los
métodos de financiamiento, En la prictica, los niveles técnicos mds altos se concentran
en los grandes proyectos, lo que da como tesultado hajos estandares de construccién en
los pequetios proyectos.

Los patrones de propiedad pueden dar indicios sobre el grado de vulnerabilidad de los di- ~ Fafrones
" ferentes tipos de edificaciones: de propiedod

* ElEstado es el propietario més comin de edificios de uso pablico u oficinas guberna-
mentales. Ya que el Gobierne tiene generalmente mayor acceso a asesoramiento téc-
nico y puede obtener los recurses necesarios, sus edificios son construides hoy en dia
por protesicnales calificados y con altos estdndares de construccidn. Sin embargo, exis-
ten muchas edificaciones construidas anteriormente que no cuentan con dichos es-
tdndares.

(€]

* Las instalaciones de tipo comercial o industrial normalmente son propiedad del sec-
tor privado. En este caso, las empresas también tienen acceso a recursos y asesoria réc-
nica para que las construcciones sean levantadas de acuerdo con altos escandares. Sin
embargo, como su objetivo es generar beneficios, las empresas a veces no invierten
en lograr una construccion de calidad, salvo que sean convencidas de hacerlo.

* Es muy comiin que ¢l sector privado sea propietario de edificios residenciales ocupa-
dos por arrendararios. Esta categoria incluye rante a los terratenientes o empresas que
poseen un conjunto de propiedades como a quienes poseen una o dos propiedades. La

obtencidn de ganancias es la caracteristica comin, lo que da como resultado que los
edificios estén a veces sobrepoblados v sin mantenimiento.

¢ Muchos residentes son propietarios de sus viviendas, por lo que deberian tener algin
Incentivo para asegurar que estén bien construidas y con buen mantenimiento. Sin
embargo, esto no ocurre en muchos casos debido a la falta de conciencia y de recur-
sos. Los pobladeres de las comunidades informales construyen generalmente sus vi-
viendas utilizando materiales que se encuentran disponibles v sin asesoramiento
técnico de ninguna clase. '

Es importante distinguir entre estindares generales de disefio y construccidn v la aplica-  Vulnerabilidad

cién especifica de principios de resistencia frente a las amenazas; un edificio cato v de  frente a las amenazas
compleja construccidén puede no ser mds resistente a alpuna amenaza en particular que ‘

cualquier vivienda del sector informal. Para cada tipo de construccién, la prioridad de-

beria consistir en identificar las caracteristicas especificas que la hacen mds o menos vul-

nerable a amenazas especificas.

Los principios de resistencia frente a las amenazas en la construccion estdn basados en la
comprensicn de las amenazas. Por ejemplo (figura 5.4):

* Terremacros: producen el movimiento horizontal de la tierra, que es amplificado por
la estructura misma, y afectan la estabitidad de la estructura y a menudo causan un
colapso parcial o general. Algunas veces también generan licuefaccidn, la cual indu-
ce a una falla o al colapso de los cimientos. Los rechos pesados también pueden pre-
cipitar el colapso de estructuras inestables.

* Los vientos huracanados producen presiones horizonrales en la superficie, principal-
mente en una direccidn; estas presiones pueden conducir a un colapso parcial o total.
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LJJE|

Medidas de

mitigacion

Figura 5.4

Relacion entre la intensidad del
sismao v el dafio a los edificios.
(Fuente: The Great Hanshin
Earthguake, Japén. Alexander
Howder. Group Led., 1995.)

También pueden dar como resultado el levantamiento de los techos, sobre todo si éstos
son livianos v no han sido disefiados para resistir ese tipo de presién.

s Las erupciones volcinicas y los tsunamis tienen una gran fuerza y podrian destruit o
inundar edificios a su pasa.

* Las inundaciones pueden hacer colapsar edificios mediante presiones desiguales y cau-
sar un deterioro gradual de la edificacién v sus cimientos.

* Los deslizamientos producen presién directa, cuyo dngulo y grado pueden variar se-
gin la velocidad y el peso del material.

En afios recientes, muchas investigaciones han estudiado la vulnerabilidad de los edifi-
cios y estructuras (algunos ejemplos son presentados en el capitulo 4).

Aundque la planificacién urbana y Ias medidas de preparacién ya son una gran contribu-
cién al proceso de mitigacién del impacto de las amenazas mencionadas, los principios
de resistencia en la construccién podrian ser extremadamente efectivos para mitigar el
impacto de los terremotos y de los vientos huracanados (tabla 5.25). Por ejemplo, estos
principios v debilidades potenciates incluyen comprender las caracteristicas de los dife-
rentes materiales presentes en los edificios; terremotos recientes han evidenciado la gran
vulnerabilidad de las estructuras de albaiiler(a, de estructuras reforzadas de concreto de
mala calidad y, en casos aislados, de acero fabricado.

Mejorar la aplicacién de fos reglamentos, estandares y cédigos de construccién es un buen
obijetivo a largo plazo (junto con el mejoramiento general de los estdndares de disefio y
canstruccidn). Tanto los disefiadores como los constructores y los propios residentes de-
berfan ser incentivados a adoptar mejores estdndares a través de financiamientos (prés-
tamos con bajos intereses, donaciones, materiales subsidiados, eliminacién de impuestos
y reduccién de las primas de seguros). Muchas de estas medidas podrian ser puestas en
practica o facilitadas por los gobiernos metropolitanos.
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Tabla 5.25: Medidas de mitigacién para edificios y estructuras

Medidas de prevencion

* Asegurar un buen uso del planeamiento urbano para ubicar edificios en dreas menos vulnera-
bles.

s Capacitar a los artesanos y trabajadores de la construccién en los principios bdsicos de la cons-
truccidn segura. Desarrollar viviendas modelos resistentes a amenazas de diferentes tipos v pro-
mover si adopeién generalizada.

» Fomentar el uso y actualizacién de cédigos y pricticas de construccidn.

* Fomentar la construccién de edificios con disefios apropiados. Tres principios bésicos pueden ayu-
dar a los encargados del desarrollo urbano como lineamientas para identificar las debilidades,

[3I€]

las fortalezas v los mejoramientos que podrian lograrse en la canstruccién local para resistiz de-
sastres naturales de todos los tipos (Dr. R. Spence, Universidad de Cambridge). Estos principios
son: (a) Incluir refuerzos laterales: el edificio deberfa disefiarse para que las paredes, los techos
¥ los pisos se apoyen muruamente, Una pared deberfa actuar como refuerzo para otra. E! techo
y los pisos deberfan usarse para dar rigidez horizontal adicional. Deberfan evitarse las ventanas
y las puertas cerca de las esguinas. (b} Ofrecer resistencia a la rensién: los amarres entre vigas v
columnas deberian estar fuertes para que no se separen. Los edificios de ladrillo y piedra debe-
rian estar amarrados con madera o acero. Los techos deberian estar firmemente amarrados a las
paredes. (c) Fomentar la buena pricrica local: la observancia de aspectos como una eleccién sen-
sata de la ubicacién, buenos materiales, y el mantenimiente regular que ird en beneficio de edi-
ficios mas segurcs.

Expansion del riesgo
* Mediante la planificacién del uso de la tierra, desarrollar servicios y facilidades alternativos en
varios puntos de la ciudad.

Distribucion de responsabilidades

* Concienciar a los propietarios de su responsabilidad con el fin de asegurar que los edificios v las
estructuras se disefien para resistit las amenazas potenciales.

* Concienciar compradores para que insistan en la evaluacién del riesgo de los edificios como una

parte esencial de cualquier acto de venta.

® Hacer responsable legalmente a la industria de construecién de implantar y mantener las nor-
mas.

* Promover la conciencia entre los disefiadores y constructores en cuanto al aumento de la vul-
nerabilidad como resultado de perfiles arquitecténicos como pisos flotantes, formas caprichosas,
balcones, detalles de revestimiento.

Minimizacion del impacto
® Designar algunos edificios o dreas dentro de ellos como albergues.

Dar entrenamiento en ios elementos bdsicos de construccidn segura también debe ser de
alta prioridad, y podria impulsarse, en principio, con los habitantes de los asentamientos
informales. El conocimiento fundamental de estos principios estd restringido a un peque-
fio cfreulo de profesionales v especialistas dentro de la industria de la construccidn: el
objetivo a largo plazo deberfa ser propagar tante como sea posible esta informacidn en
toda la industria (y en los grupos asociados a la problemaitica, como el sector de seguros).

Una reciente propuesta para mejorar la calidad en la industria de la construccién inclu-
ye las sipuientes recomendaciones:

1. ldentificar a los constructores y otras personas involucradas en la construccién, y exa-
minar la naturaleza, el tamarfio y la cultura de 1a industria de la construccidn.

2. Identificar los principales puntos de influencia para mejorar la calidad de la construccitn.

3. Hacer hincapié en los requerimientos para mejorar la resistencia frente a las amena-
zas naturales (Documento elaborado por A.G. Davenport para la Conferencia Mun-
dial de Naciones Unidas en Reduccién de Desastres Naturales).

Es a esta tercera recomendacion, gue es ahora de gran prioridad, a la cual este capitulo
quiere aproximarse.
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Resumen
“de los
principales
puntos

Es necesario estudiar en detalle los efectos potenciales de las amenazas naturales en
cada parte de la infraestructura de una ciudad.

Los mapas de zonificacién de amenazas deberfan ser utilizados para identificar dreas
aptas para el desarrollo.

Los recursos deberfan concentrarse en reducir la vulnerabilidad de los componentes
claves de la infraestructura, particularmente de aquellos que son importantes en la eta-
pa posdesastre. :

La planificacién, disefio y construccion de nueva infraestructura deberfa incorporar
principios para mitigar desastres.

La red de infraestructura deberia, donde sea viable, incorporar duplicacién v variedad
P p v

que permita que el sistema continte operando en el caso de que algunas secciones se

encuentren dafiadas.

Planes de respuesta deberfan elaborarse para minimizar el tiempo requerido para res-
taurar cada seccién del sistema de infraestructura y que vuelva a la nermalidad.

Donde los recursos son limitados, el asesoramiente técnico y otras formas de apoyo
deberfan suministrarse para hacer que los asentamientos informales instalen y den
mantenimiento a cierta infraestructura bdsica y otros servicios dentro de su drea.



La dimensién humana
en los desastres

Los sobrevivientes dijeron que hubo'dos dias particularmente calientes y bochornosos,
apaciguados por lluvias ocasionales, que se convirtieron después en una gruesa niebla.
El aguaen los pozos apestaba, y fueron escuchados algunos ruidos, acompafiados de ra- -
yos ¥ un trueno fuerte antes de que la tierra comenzara a moverse violentamente des-
truyendo y dafiando muchos edificios en la ciudad. 240 000 personas perecieron porque
la poblacion no habta sido preparada ni los edificios hechas lo suficientemente resisten-
tes. La vida social y econdmica de la ciudad fue arruinada. (El gran terremato de Tangs-
han en 1976: Una anatomia de un desastre. Pergamon Press, 1988.)

Es la prapia poblacidn la que sufre como resultado de un desastre por la falta de medidas
de preparacién y de mitigacién. También es la misma poblacién la que debe prepararse
para mitigar el impacto de un desastre. Es por eso que resulta vital desarrollar una pers-
pectiva social de preparacion y mitigacidn de los desastres.

En muchas grandes ciudades hay especialistas en planificacién, arquitectura, ingenieria y-

ciencias bdsicas que estdn en contacto con una red mundial en su disciplina. La informa-
cidn relativa a los efectos de las amenazas naturales es bastante amplia, y las soluciones plan-
teadas por los ptanificadores y los ingenieros para mitigar los efectos de estas amenazas eston
bien establecidas. Entonces, ;por qué sigue siendo un problema la institucionalizacién de
las medidas de mitigacion? Para algunos, es por la baja prioridad que se les asigna, compa-
rada con otras necesidades gue tiene la ciudad; para otros, porque los planes de mitigacion
pocas veces toman en cuenta a fas personas y sus necesidades cuando establecen priorida-
des, 0 supenen que la poblacién es un grupe homogéneo con las mismas necesidades, ca-
pacidades y aspiraciones.

Por ejemplo, es muy ficil ver cémo personas con diferenres niveles de ingreso posible-
mente se vean afectadas de difecente manera por un mismo evento. Y si se presume que
la inversién que hacen los propietarios en sus viviendas varia en funcién de su nivel de
ingresos, entonces es muy posible que el dane sufride variard de la misma manera también.
Sin embargo, los-propietarios con bajos ingresos tienden a invertir en sus casas una pro-
porcién mds alta de su capital; y aunque, en términos absoluros, sus pérdidas puedan ser
pocas, €stas representan UnNa proporcidn comparativamente mds alta en sus ingresos.

Esto estd representado graficamente en la figura 6.1, donde la linea de dafios crece verti-
ginosamente para luego estabilizarse, lo que refleja la falta probable de medidas de miriga-
cién por parte de los duefios de las viviendas de bajo costo y la correspondiente gran
inversién hecha para asegurar las estructuras mds caras. La linea, generalmente creciente,
refleja el incremento en los dafios materiales sufridos conforme aumentan los ingresos.

la perspectiva
social

:
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Figura 6.1

Cantidad de dafios a la

propiedad en relacicn con los
ingresas de sus propietarios.

Figura 6.2
Vulnerabilidad de hegares
a desastres en relacion
COTL SUS iNgresos.

Dano

Ingreso

Sin embargo, la vulnerakilidad de los diferentes grupos de ingresos ante desastres se re-
duce con el aumenta de los ingresos. Esto se da en parte porque las viviendas mds caras
han sido mejor construidas —ademsds de que han incorporado medidas de mitigacidn en
sus disefios—, pero también porque las personas mds adineradas probablemente viven en
dreas seguras, que son menos vulnerables a amenazas tales como inundaciones o desliza-
mientos. Los hogares mds pobres se ubican en zonas marginales, v el bajo valor de éstas
refleja su vulnerabilidad. Esto se muestra en la figura 6.2,

En el caso de los hogares mds pebres, su principal interés no es cémo elaborar planes de
mitigacidn para recucir los efectos desastrosos de un evento, sino cdmo agenciarse recur-
sos para sobrevivir, cémo asegurarse medios de subsistencia y €dmo evitar ser victimas de
reubicaciones. Estos problemas son percibidos come mds reales y concretos que cualquier
evento que pueda pasar en el futuro. En muchas situaciones, aun en el caso de que las
persanas sepan que la tierra que ocupan es susceptible de pasar inundaciones una vez al
afRo —como, par ejemplo, en muchas partes de Bangladesh—, siempre hay una esperanza
de que el prdximo afia la inundacién no sea tan catastréfica como la del afio anterior. El
interés relativo en las amenazas ocasionales, comparadas con las amenazas de la vida co-
tidiana, varia en funcién de los ingresos, como lo muestra la figura 6.3.

Algunas personas dicen que la pablacién corre deliberadamente determinados riesgos, pues
sabe que va a ser socorrida por la sociedad en caso de un desastre. Aun en el caso de que
esto fuera cierto, no constituye un buen indicador de una sociedad saludable el que sus
miembros tengan que recurrir a tales medidas desesperadas exclusivamente para chrener
algo tan basico como una vivienda,

La variable “ingreso” ha sido utilizada para sugerir cémo diferentes grupos en la misma
ciudad reaccionan de diferente manera ante las diversas amenazas y diferentes tipos de
medidas de mitigacién. Los anlisis para diferentes grupos sociales, étnicos y culturales
ruestran la misma variacidn. El género, la edad y atras variables también tienen impac-
to sobre la percepcidn que se tiene de la amenaza y la voluntad de adoprar medidas de
mitigacidn.

Vulnerabilidad

Ingreso
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Asi, antes de que cualquier plan de preparacidn y mitigacion pueda ser desarrollado, el
ambiente sacial y econémico de la ciudad necesita ser comprendido. Esto debe incorpo-
rar una percepcicn de:

* la estructura social de la ciudad clasificada por grupos sociales de acuerdo con condi-
ciones socioecondmicas, culturales, érnicas, de edad, género y religién;

& la vulnerabilidad de diferentes grupos sociales a las amenazas nacurales;

* la naturaleza de todas las estraregias de mitigacién existentes en la ciudad (y no sélo
frente a las amenazas naturales) y su clasificacidn segiin los grupos sociales;

* la naturaleza y funciones de las redes de apoyo social existentes;
* el marco institucional de la ctudad (comunidad, sectores publico v privado); v,

* ¢l enfoque formal para la gestién de los desastres y del desarrollo de la ciudad, inclu-
yendo la division de las responsabilidades existentes para la preparacién y mitigacién
de los desastres.

Para comprender la situacidn social, hay que identificar y caracterizar la gama de estra-
tegias de mitigacidén y supervivencia y las razones para cualquier diferencia, rales como

el contexto étnico, religioso, cultural, econdmico v politico. El grada en que la pobla-
cién estd integrada en las diferentes estratepias de mitigacidn deberfa ser evaluado. ;Sen
las mujeres o los nifios, por ejemple, mas vulnerables a los desastres que los hombres, ya
gue podrian quedar atrapados en las casas? ;Son las ropas de las mujeres, mds que las de
los hombres, causantes de que aquéllas se ahoguen? ;Son los ancianos v los discapacita-
dos mds vulnerables? La pabreza y el género son determinantes significativos de la vul-
nerabilidad, como lo son otros aspectas del desarrollo como el acceso a oportunidades v
beneficios. Por esea razoén, los grupos mds vulnerables deberian ser el principal foco de
atencidn de los planes de preparacion y mitigacion.

Los andlisis van a depender de la disponibilidad de informacién. En muchos pafses, una
gran cantidad de informacién de diferentes fuentes estd disponible para institucicnes na-
cionales, regionales y provinciales, asi como para institutos de investigacion y organiza-
ciones no gubernamentales (ONG).

La informacion es de dos tipos: informacién primaria, que es la nueva informacién reco-

lectada para un objetivo especifico, & informacién secundaria, que se deriva del material

existente y puede incluir documentacién publicada o no publicada de varias clases, da- |
tos estadfsticos recolectados a partir de encuestas (rales como censos y registros de propie-

dad), encuestas especificas, registros y reportes oficiales, tanto dentro de las instiruciones
gubernamentales y agencias no gubernamentales como en la comunidad y en el sector

privado.

La buena calidad de la informacién es esencial si se quiere que la preparacién y la miti-
gacidn sean realistas y oportunas, asi como que las decisiones relacionadas con el cam-
bio de politicas y acciones sean apropiadas. Sin embarga, cuando la informacién primaria
ghe se recoge es para otros propdsitos, el enfoque puede ser paco flexible, o puede que no
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esté relacionado con el drea precisa de interés. Por otro lado, puede ser que los resulta-
dos no estén listos a tiempo para su uso en procesos de toma de decisiones referentes a la
mitigacién y preparacion frente a los desastres. La calidad de la informacién debe ser eva-
luada en términos de:

¢ surelevancia y claridad: si la infarmacién disponible provee la informacidn necesa-
tia v si estd relacionada con el drea precisa de interés;

s su oportunidad: si la informacién es obtenida cuando se la necesita;

* 5u costo: si es accesible en términos del esfuerzo humano y de los costos econdmicos
que implica la recoleccién de la informacion;

¢ |[a frecuencia y repularidad de su recoleccidn, interpretacion o publicacién; v,

* su exactitud ¢ confiabilidad.

La mitigacién y preparacidn frente a los desastres requieren infermacién no sélo cuanti-
tativa sine también cualitativa. Procesar grandes cantidades de datos, especialmente cuan-
do cubren grandes zonas geogréficas, toma mucho tiempo. Un pequefio estudic focalizado,
disefiado para requerimientos especificos v basado en informacién de calidad, puede ser
mds titil y asequible. Problemas espectficos pueden salir a la luz a partir de estos estudios,
v ser explorados en detalle més adelante y con mds informacién si es necesario.

Enfoques referidos a la recoleccion cuantitativa de datos tales como las encuestas aleato-
rias son bien conocidos. Las récnicas cualirativas, que son menos conocidas, incluyen tée-
nicas de “evaluacién rdpida”. Lineamientos para el uso de este tipe de técnicas son ofrecidos
en el capitulo 2. Durante la década pasada, frases tales como “evaluacién rdpida” v sus di-
ferentes sindénimos entraron en el vocabulario de los especialistas del desarrollo.

El mérodo de evaluacién ripida (RA) tiene una serie de ventajas, tres de las cuales son
pertinentes para la preparacion y mitigacion de desastres. La primera es que puede ser
realizada en forma rapida. La segunda, que es posible cubrir gran cantidad de comunida-
des e individuos en poco tiempo. En vista de los pocos recursos con que se cuenta para
el manejo de este tipo de acrividades en las grandes ciudades, esto es una ventaja inva-
lorable. La tercera, como explicaba Kumar (Rapid Appraisal Methods. K. Kumar editores,
World Bank, 1993}, es que resulta particularmente apropiada cuando {como es el caso
donde se busca comprender y evaluar la naturaleza de las estrategias de mitigacién v la
naturaleza y funciones de las redes existentes de apoyo social}:

® existe un deseo de mantener didlogos extensivos con la poblacién para conocer mds
de cerca su ambiente social y econdmico, las limitaciones institucionales que enfren-
ran para adoptar innovaciones recomendadas, asi como sus puntos de vista y percep-
ciones acerca de posibles intervenciones;

* se requiere entender las motivaciones y actitudes que pueden afectar el comportamien-
to de las personas, en particular de poblaciones enfocadas en un programa;

* el principal propésito del estudio es generar sugerencias y recomendaciones; v,

» |os recursos disponibles son limitados.

Una vez que se ha logrado establecer ¢l escenario detallado de la organizacicn social v su
estructura, la atencidn debe centrarse en identificar el range de necesidades de aquellos
que podrian verse afectados por diferentes amenazas. En este punto ya es posible iniciar
el fortalecimiento de las instituciones sociales (familia, grupos religiosos y politicos) y me-
jorar los mecanismos existentes que ayudan a absorber el impacto de un desastre. Esto
puede hacerse como parte integral de un proceso de desarrollo, a través del fortalecimien-
to institucional, incrementando el nimero de mecanismos de mitigacién y ampliando los
contactos de los grupos locales.

Utilizando el enfoque analitico sugerido, es posible desarrollar un tipo de matriz comao la
que muestra la tabla 6.1, en la cual varios grupos scciales de la ciudad se encuentran ma-
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peados de acuerdo con cada amenaza. El nivel y ripo de riesgo es mostrado en la inter-

seccidn; ademds, indica quién estd en riesgo y de qué tipo de amenaza se trata. Wf\

Tabla 6.1: ;Quién estd en riesgo de cuil amenaza?

Grupa social Terremotos  Incendios  Inundaciones Deslizamientos Ciclones
Hogares Limitado Limitado Acceso Limitado No
suburbanos restringido aplicable

" de altos ingresos

Grupos Darios Todo el Todo el No aplicable  Grandes dafios

marginales estructurales  asentamiento asentamiento en los techos
en Tiesgo en tiesgo

Hogares con mujeres  [gual Atrapadas  Tgual No aplicable  Igual

como cabezas de que arriba dentro de que arriba que arriba

familia en zanas SUS Casas

marginales

Nifios en ‘Alto riesgo Altoriespe Bajortiesgo Bajo riesgo

asentamientos de estructuras

tugurizados circundantes

La tabla 6.2 muestra las estrategias de mirigacién que cada grupo social emplea para con-
tratrestar una amenaza particular. Estas se refieren sdlo a eventos desastrosos, pero en el
caso de muchos grupos sociales el cardcter de las estrategias se dicta mas por las amena-
zas cotidianas. La investigacién sobre las estrategias de mitigacidn necesita ser llevada a
cabo con mucho cuidado, ya que en muchos casos no son evidentes, principalmente pa-
ra aquellos cuyos valores difieran de los valores del grupo social investigado. A través de
la discusidn informal con la poblacién misma, tanto los objetivos como los mecanismos
de las diferentes estrategias pueden ser identificados.

En algunos casos las estrategias de mitigacién adoptadas por un grupo social en particu-
lar pueden ser adecuadas para reducir o minimizar el riesgo de una amenaza especifica has-
ta cierto punto. En otros cascs, la estrategia puede ser inadecuada y reflejar la incapacidad
del grupo tanto para percibir las necesidades como para concebir o aplicar una estrategia
mis efectiva. En cada caso, sin embargo, la planificacidn y gestién urbana pueden tener
un impacto sobre la estrategia de mitigacién. Por ejemplo, una estrategia de mitigacién
aceptable podria volverse inefectiva si es que las autoridades de la ciudad aplican regla-
mentos rigurosos en la planificacidn y construccidn. En el caso de estrategias inadecua-
das, el apoyo de las autoridades urbanas es crucial. Tal apoyo puede ser legislativo o de
asesoria, o puede ser el mejoramiento del acceso a mejores materiales de construccién, o
hasta el fortalecimiento de estructuras. La tabla 6.3 sugiere varios tipas de apaya en que
las autoridades pueden participar para facilitar la mitigacién de desastres a cargo de dife-
rentes grupos sociales.

Acercarse a la preparacidn v mitigacién de este modo ofrece a agencias internacionales,
gobiernos e instituciones nacionales —irremediablemente involucrados— la oportunidad
de aprovechar, mejorar y apoyar estas estrategias de mirigacién enddgenas en vez de ig-
norarlas o destruirlas.

El objetivo de la fase de planeamiento deberia ser incrementar la capacidad de [as auto-
ridades urbanas y la poblacién para tomar acciones ante un riesgo de desastre. Esto pue-
de incluir la socializacién de experiencias exitosas entre determinados grupos e
instituciones, desarrollande y reestructurando las redes institucionales desde el dmbito lo-
cal hasta el provincial. El proceso de preparacién y mitigacién debe ser integrado y parti-
cipativo dentro de la ciudad y debe incluir las principales necesidades de las
comunidades. El disefio deberia hacerse con la poblacién, con articulaciones tanto hori-
zontales como verticales.
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Tabla 6.2: ;Qué estrategias de mitigacién estdn siendo utilizadas?

Grupo social Terremotos  Incendios Inundaciones Deslizamientos  Ciclones
Hogares Codigos de  Limitados Construceién  Estabilizacion Codigos de
suburbanos de construccién por encima de laderas construccitn
altos ingresos limitados del nivel

de inundacién
Grupos Estructuras  Ninguna Casas schre  Ninguna Reforzamiento
marginales livianas pilotes con piedras
Hopgares con Tzual Ubicacidn Igual No aplicable Igual
mujeres como que arriba de las cocinas  que arriba que arriba

cabezas de familia
en zonas matginales

Nifios en Darmir
asentamientos en las calles
rugurizados

fuera de la casa

Mayores acciones de mitigacidn podrfan llevarse a cabo v ser mis efectivas v eficientes si

se lograse el desarrallo de un marco institucional efectivo. Las actividades incluyen la pla-

nificacién de asentamientos para reducit su vulnerabilidad, la diversificacién econdmi-
ca, la generacidn de empleo a través de la localizacién de la industria, la ubicacién de
servicios (por ejemplo, hospitales), comunicaciones (estaciones de radia), educacién pa-
blica v planes de mejoramiento urbano. Todo este proceso es parte de una estrategia pa-

ra reducir la vulnerabilidad.

se cometan los signientes errores comunes:

"Entre mds completas v serias sean las medidas aplicadas, menos posibilidad existe de que

* depositar responsabilidades de ciertas actividades de mitigacidn en organizaciones

equivocadas;

* poca relacién directa con la poblacitn y exceso de confianza en los reglamentos for-

males;

* la nc identificacién de todas las amenazas narurales;

* la no determinacién del rango complete de opciones;

* la no incorporacién del proceso de reduccidn de vulnerabilidad en los planes y acti-

vidades rutinarios del desarrollo.

Tabla 6.3: ;Qué apoyo deberfa ofrecerse?

Grupos sociales Terremotos  Incendios Inundaciones Deslizamientos Ciclones
Hogares Inspecciones, [nspeccianes, Sefiales Inspecciones,  Inspecciones,
suburbanos de asesorias asesorias de alerta asesorias, asesorias
altos ingresos proteccion

de laderas
Grupos Informacidn, Control Canalizacién  Inspecciones,  Albergues
marginales asesorias de incendios de torrentes  asesorias

y quebradas

Hogares con [gual Caocinas Inspecciones,  lgual
mujeres Como que arriba mds seguras asesorias que arriba
cabezas de familia
en zonas marginales
Nifios en Igual
asentamientes que arriba

tugurizados
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La efectividad v sostenibilidad de la mitigacidn de desastres requiere del desarrollo de un

enfoque de planificacién y gestién institucional que es muy diferente a la respuesta a la
“emergencia”, proceso que ha predominade. ‘

La preparacién requiere de un enfoque integrado y participativo similar, y podria ser con-
siderada como una extension del proceso de mitigacién. Utilizando esta perspectiva, es
posible ver cémo tal enfoque contribuye positivamente a la predeterminacién de alertas
y procedimientos de evacuacion efectivos, formas apropiadas de participacion, desarro-
llo de kas herramientas que necesitan los encargados de la emergencia, desarrollo de pla-
nes para la respuesta a los desastres, capacitacién para los momentos de crisis y
almacenamiento estratégico de suministros. Las dreas en riesgo necesitan ser determina-
das y mapeadas, y se requiere identificar los asentamientos vulnerables. Fs necesario exa-
minar las posibles respuestas, estimar los recursos disponibles y los que hacen falta.
Asimisme, es preciso desarrollar un plan de preparativos.

Un enfoque integrado y participativo deberfa realzar este procesa. Deberfa facilitar la con-
vergencia y el intercambio de una gran cantidad de experiencias y conocimientos con-
cernientes a todos los aspectos de la ciudad. La organizacién cuidadosa es obviamente un
prerrequisito, pero podria ser simplificada si la mitigacién y la preparacién son incorpo-
radas enel proceso de planificacion del desarrollo. Se integrard toda la experiencia posi-
ble de una forma comprensible y estructurada; el nivel de conocimiento de la situacién
{una importante ayuda en el proceso de preparacién v mitigacién) se incrementaria so-
bremanera.

La anterior discusién es bastante general y pone el énfasis en un enfoque o perspectiva
para la preparacidn y mitigacidn de desastres. Es necesario, por supuesto, contextualizar-
la. La ventaja que tiene es que no distingue entre la identificacidn de las cuestiones cla-
ves a resolverse (que requieren detalles sobre la situacion cultural y la identificacidn de
las necesidades) y el desarrolle del plan. Ambas son partes de un proceso que incorpora
a los mismos participantes en todo momento. Hasta hace poces afios este enfoque 16gi-
co fue obviado en los planes de desarrollo.

Algunos aspectos sociales especificos que pueden ser relevantes pero que necesitan deta-
llarse en contextos especificos son los siguientes:

& Deberia lograrse, en lo posible, la descentralizacién més que la centralizacién de las
actividades.

¢ (rganizaciones intermediarias, ONG v grupos religiosos deberian incorporarse en la
planificacién de los preparativos.

* Organizaciones comunitarias deberian establecerse con tareas especificas.
* La capacitacién deberia recibir una alta prioridad.

¢ Las estructuras de poder lacales deben ser comprendidas v aprovechadas cuando sea
posible.

* La coordinacidn de las actividades deberfa ser planeada conjuntamente entre las zo-
nas industriales, comerciales y residenciales. Los planes de mitigacién y preparacion
deben ser vilidos tanto en el dia como en la noche. Los trabajadores deben poder sen-
tirse seguros estando o no en casa al momento de una emergencia.

* Los lideres y las habilidades de direccién y de toma de decisiones de la sociedad civil
organizada deben ser estimulados v aprovechadas. Estos atriburos existen aun dentro
de las poblaciones més pobres,

¢ Laayuda externa debe utilizarse para apoyar las capacidades y los recursos propios de
los pabladores.

¢ Los sistemas de alarma temprana necesitan ser simplificados y comprensibles para to-
das las personas.
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las necesidades
sociales y de
salud después

de un desastre

Reubicacién de las
personas desplazadas

e Para cada sector de la ciudad debe quedar clare qué hacer cuando una alarma estd ac-
tivada o cuando ocurre un evento.

Las implicaciones de una falsa alarma deben ser entendidas.
Cualquier medida autéctona de alarma, mitigacin o preparacion deberia ser utilizada.

¢ La conciencia piiblica deberfa ser desarrollada y sostenida a través de la escuela, edu-
cacién para adulros, radio y television, grupos comunitarios, simulacras, etcétera.

* En todas las situaciones sociales, los accesos alternos deben estar disponibles para fa-
cilitar la evacuacitn.

* Los lupares que van a funcionar como albergues durante una emergencia deben ser
identificados claramente, y sus servicios sanitarios mejorados si fuera necesario.

* Los refugios y los almacenes de suministros deben ser evaluados cuidadosamente con-
forme a las necesidades de los hahitantes, si fuera posible.

Las reacciones humanas frente a los desastres naturales estdn enumeradas en la tabla 6.4
Durante la ocurrencia de un terremote o de vientos huracanados, las edificaciones son da-
fiadas y destruidas. Los sobrevivientes son desplazados debido a que sus casas pueden ser
inhabitables, pero en general no son desplazados fuera de sus comunidades. Esto presenta
la oportunidad para el mantenimiento de las estructuras sociales existentes durante las fa-
ses de ayuda v rehabilitacidn luego de un desastre. Mantener el statu guo social evita per-
der el apoyo humano y moral asi coma Ja coherencia social, situacién que se presenta en
muchos casos en que las personas son desplazadas a gran distancia de sus hogares.

Si ocurre una inundacién o un deslizamiento, los sobrevivientes tienen que ser desplaza-
dos grandes distancias hacia campamentos dende la cohesion social es dificil de mantener
v la cultura de dependencia crece rdpidamente. Como resultado, el procesa de recupera-
cién, que va hasta el momento del represo a sus comunidades de origen, se retarda.

Sea cual fuere la naturaleza del desastre, muchas caracteristicas son comunes. Por lo ge-
neral los desastres naturales impactan repentinamente y sin dar ningin aviso. Las perso-
nas pierden sus casas v sus pertenencias, pierden a sus familiares y amigos, por lo que,
ademds, enfrentan un desastre personal. Muchos entran en crisis. Las necesidades inme-
diatas son muchas, ¥ los recursos invariablemente escasos. Después de la ocurrencia de
un evento natural como un terremoto o una inundacién, un manejo poco eficiente de la
respuesta puede agravar los efectos iniciales.

Las necesidades humanas inmediatas son el refugio (especialmente en zonas frias), los pri-
meros auxilios v el agua potable. Las bajas temperaturas, la lluvia y la nieve pueden cau-
sar la muerte en pocos dfas. Las personas necesitan agua todos los dias, y si no hay agua
potable disponible, la sed las puede conducir a tomar agua contaminada. Después del apro-
visionamiento de agua, hay una necesidad de comida y medidas de control sanitarias. Pos-
teriormente se pueden ofrecer cobijas, ropa, atencidén médica y una ubicacién mds comoda.

A pesar de que estas necesidades son bien conocidas, la respuesta a menudo sélo privilegia
el rescate de las personas, la atencidén médica y la comida, en vez de medidas de vacuna-
cién y el aprovisionamiento de agua, cuando, a la larga, estas dltimas también evitan gran-
des pérdidas de vidas. Cuando se'organizan los preparativos es importante tomar en cuenta
estos aspectos, de manera que la respuesta sea efectiva y aceptada por la poblacion.

La ayuda externa proveniente de las agencias dehe ser considerada cuidadosamente. Mu-
chas ONG y agencias gubernamentales quieren responder tan pronto como ocurre el de-
sastre. Sin embargo, el rescate de victimas es mas efectivo cuando lo realizan personas u
organizaciones locales porque pueden hacerlo mds rdpidamente que una agencia exter-
na. Grandes beneficios se pueden obtener, por atra parte, del aprovisionamiento de agua,
el apoyo de ingenieros ¥ a ayuda en las telecomunicaciones.



Tabla 6.4: Las reacciones humanas a las amenazas naturales
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Erapa Tiempo relativo Reaccion positiva Reaccién negartiva
del evento
1 Antesdel evento Comprendieron las sefiales Pénico, miedo
de alerta
?  Durante el evento {ué deberfa hacer!? Faralismo: atribucion a Dios
3 Delmin aldia Respuesta de los sobrevivientes, Saqueo; caos
después del evento bisqueda inicial y rescate
4 De I dia a 1 semana  FEsfuerzo comunitario, bisqueda  Incremento del precio de los
después del evento y rescate por los servicios de alimentos y servicios bdsicos
emergencia
5 De 1 semanaa 1 mes  Provisidn temporal de campa- Provisién de alimentos y
después del evento mentos, entierro de los muertos, medicinas en mal estado,
andlisis de los problemas amontonamiento de caddveres
6 Delmesalafic Limpieza de escombros, Provisién de campamentos
después del evento compromiso con proyectos en mal estado, reclamos,
de rehabilitacién y fondos corrupcién v malversacion
internacicnales de fondos de emergencia
7 1.5afios Trabajo de mitigacién y No evidencia de los dafios,
progreso en la rehabilitacidn burocracia, ayuda retrasada
para la rehabilitacion
8 5-30 anos Trabajo de mitigacién aumenta;  Conflicte de objetivos, no ‘
revisidn del programa de aplican reglamentos en las |
preparativos y respuesta construcciones para reducir 3
COSt0s, pequerios eventos j
producen el mismo efecta en ‘
una ciudad mds grande
9 Hasta el préximo Programa continuo de “No volverd a suceder”, no hay
evento mayor en mitigacidn interés por la mitigacidn, los
100, 200 o 500 afios fondos son redestinados a otras
actividades
10 El préximo evento Ver las etapas 1-9 Area urbana mids grande: peor

impacto de un evento

La ayuda incluye grandes cantidades de medicinas que no se necesitan y que son inapro-
piadas para la situacion local y que muchas veces vienen etiquetadas con nombres ex-
tranjeros que no se entienden. Es comiin que menos de 30% de las medicinas que se donan
sean utilizadas durante una emergencia. La Organizacion Mundial de la Salud ha desa-
rrollada equipos de emergencia cuyo contenido varia de acuerdo con las necesidades de
una situacidn especifica.

Un plan de prevencién deberia estar dirigido a cada fase del periodo posdesastre, evaluar
las necesidades por orden de prioridad y asignar recursos de acuerdo con este orden, La
respuesta mds efectiva probablemente seria aquella que ubica la planiticacién, respuesta,
facilidades y recursos en el dmbito local. Esto minimiza el surgimiento de complicacio-
nes en las cadenas de mando que, aunque trabajan muy bien bajo circunstancias norma-
les, pueden no funcionar durante una situacién de desastre y hasta exacerbar los problemas
existentes.
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Rescate, identificacién
y entierro de los
fallecidos y cuidado

de los deudos

Bisqueda, rescate
y cuidados médicos
de las heridas

Control de

las enfermedades
confagiosas,

los animales

y la provisién

de comida

Hodgkinson y Steward {Coping with Catastrophe, 1991) identificaron cuatro principa-
les factores que contribuyen a la recuperacion de los deudos:

» ¢l tipo de muerte y el grada en que los sobrevivientes se sienten responsables;

* surelacidn con los muertos;

las caracteristicas psicoldgicas de los deudos, tales coma su capacidad para expresar
$US SIMOCIONES; Y, ‘

* circunstancias sociales como la ausencia de familia, el aislamiento de sus sistemas cul-
turales y grupe religioso, la situacién de empleo, el grado de estabilidad social y eco-
némica, asi como los efectos de otras pérdidas.

Se ha estimado que una tercera parte de los deudos puede necesitar orientacion que les
ayude a aceptar las pérdidas sufridas, El entierro o cremacion de los fallecidos es una prio-
ridad en muchos paises. El respeto por los muertos puede sobrepasar algunas veces las
necesidades de los sohrevivientes. Por ejempla, las cobijas dadas a los afectados pueden
ser utilizadas para los muertos. El impacto psicelagica de-la muerte en los parientes y ami-
gos, en la comunidad y en los grupos de emergencia, es a menudo obviado o subestima-
do. Sin embargo, comprender el impacto deberia formar parte de un plan de
preparativos para los desastres:

Algunas respuestas comumes a los problemas de salud son ingpropiadas. Por ejemplo,
mientras los caddveres no sean una amenaza para la salud, los entierros o cremaciones
masivos no ayudan en términos médicos v tienden o desmoralizar a los deudos de los fa-
Hecidos. Mds aun, contrariamente a la creencia popular, rociar a la gente con desinfec-
tante y remover escombros no tiene ningiin efecto en la salud. (David Alexander:
Desastres naturales.)

Mucha informacién estd dispenible al respecto, incluyendo cifras estadisticas de las he-
ridas por desastres naturales. P'or ejemplo, los estudios de un terremoto demostraron que
los tratamientos sin hospitalizacion fueron suficientes para 90% de las victimas; sélo 10%
requirié hospitalizacidn. Menos de 50% de las personas atrapadas en edificios colapsados
pueden sobrevivir por mds de dos a seis horas, y entre 85 v 95% de los rescates se reali-
zan al dia siguiente de ocurrido un desastre. También existen estudios de los tipas de he-
ridas mds comunes que sufren los afectados en los diferentes momentos después del evento;
por ejemplo, los raumas psicoldgicos se manifiestan normalmente después de tres dias de
ocurrido un desastre.

Existen factores que influyen en el nimero de muertos y en el tipo y grado de dafios fisi-
cos que son causados por un evento, que incluyen la hora de ocurrencia, el estrato social,
la topografia, las fortalezas y debilidades de las comunidades, las costumbres refigiosas o
los tipos de vivienda.

La respuesta inicial a un evento correspende a los mismos sobrevivientes de la comuni-
dad, quienes van a iniciar los trabajos de blsqueda y rescate y a brindar los primeros au-
xilios. El significado de esta contribucidn es muy importante v debe fortalecerse con
especial énfasis en su capacidad de respuesta efectiva.

Los desastres no generan nuevas enfermedades, pero alteran el ambiente, lo que puede
incrementar la transmision de las enfermedades existentes en una regicn (PAHO 1982).

Los veterinarios tienen un papel importante en el control de enfermedades y en la pro-
reccién de las personas contra los efectos de los desastres naturales. En muchos casos su
trabajo necesita ser coordinado con organismos de respuesta tales como salud, bomberos
y policia. La accién coordinada e interdisciplinaria, asi coma la mutua colaboracian, son
de primera importancia en el lanzamiento de programas cperacionales que incluyan los
preparativos, la mirigacion, la respuesta y la rehabilitacién (tabla 6.5).
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* Enfermedades contagiosas: Un efecto secundario de los desastres naturales es la ruptu-
ra del equilibrio de la salud piblica, ast como el desarrolle de emergencias relaciona-
das con animales: tanto la transmision de enfermedades entre animales como la
transmision de enfermedades de animales a humanos. Especificamente dentro de las
comunidades informales, los desastres naturales debilitan mds a quienes ya son débi- ~
les y acrivan enfermedades que ya haban sido controladas, con lo que hacen que és-
tas proliferen. En general, poblaciones de mosquitos y orros vectores potenciales se
incrementan después de los ciclones y tormentas tropicales, en la medida en que el
agua se acumula en tos techos, y el amontonamiento de basura hace que las enferme-
dades se propaguen.

Después de un evenro asf se deben tomar acciones para reducir la posibilidad de trans-
misién de enfermedades; por ejemplo, programas de limpieza de calles, as{ como cam-
pafias de educacion en salud, incluyendo aspectos como el almacenamiento de agua.
Durante y después de un- desastre, el servicia de agua potable puede interrumpirse y
las personas suelen almacenar agua de forma inadecuada en contenedores. En estas
situaciones, los mosquitos que transmiten el dengue, la fiebre amarilla, 1a malaria v
otras enfermedades s¢ multiplican rdpidamente causando molestias por sus picaduras
yJa transmision poténcial de enfermedades'si el agente es endémico o introducide.

La culpa del brote de peste la uene la rata-negra: Esta especie es susceptible a la peste,
la cual estransmitida & los humanos por las pulgas que dejan las ratas muertas. Las vic-
timas humanas de la peste bubénica desarrollan lentamente mfecciones en los pulmones.
Su tos extiende la enfermedad en otra forma, lamada peste pmeumdnica. (Efecros se-
cundarios del terremote de Maharastra. Telegram'a Diario, 30 de setiembre de 1994.)

Los oficiales de salud, incluyendo los veterinarios, necesitan planificar el tipo de in-
rervencidn como respuesta a estas emergencias potenciales, aprovechando el conoci-
miento de las personas v anticipindose y previniende posibles emergencias sobre la
base de los recursos disponibles. Las medidas de preparacién deben asegurar la dispo-

nibilidad de recursos adecuados, y las medidas de mitigacién, que la; emergenola sea
contenida. Las medidas plthcadas de intervencién permiten operaciones rapidas y

eﬁCleH[ES €N una E[IlCl’gE'l".lCI’d

M prerrequismo bésico para una: mtervenaén efec-
Kcluyen hacer un reconocimiento del drea-afectada,
idenrificacién de las autoridades ca 'etentes, establecimiento de prlonclades, abte-
ner las herramientas legales ned sarias, preparacmn de un plan de accién y proveer
informaci6n a los medios de comunicacién.

Las actividades preliminare
tiva en cualquier emergencia

*  Aprovisionamiento de comida: Es posible que la proteccitn de las provisiones necesite
de la colaboracién de veterinarios de diferentes regiones para garantizar que la regisn
afectada por un desastre natural reciba comida en buen estado. Los veterinarios y los

- representantes del Gobierno necesitan asegurarse de que el sistema de transporte es-
té operando y de que la comida se mantenga a una emperatura adecuada, asi como

.de que los alimentos que hayan side afectados por sustancias quimicas o radiactivas

sean desechados al igual que los animales enfermos. Si las personas o animales se ven
obligados a comer alimentos en mal estado, o si lo comida es escasa, las enfermeda-
des se pueden desarroilar debido a los toxicos naturales de los mismos alimentos. La
proteccidn de los alimentos requiere de un plan gue deke estar incluido en las medi-
das de preparacién y mirigacién.

* Animales: El estado del ganado v las aves de corral, asi camo el de las mascotas y ani-
males silvestres, necesitan de consideracién. Come regla general, debe matarse a to-
dos los animales con sospecha de estar contaminados. Los desechos animales deben
ser cremados o enterrados. Sin embargo, estos métodos pueden provocar problemas
ambientales, por lo que se debe planificar tomando en cuenta Ia mejor opcidn.
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También es necesario capturar a los animales extraviados e identificar a sus duefios v,

en el caso de que éstos hayan abandonado el drea, hacerse cargo de los animales. La

diseminacion de animales venenosos deberia ser monitoreada y controlada.

=2, Tabla 6.5: Efectos inmediatos y posteriores de las epidemias

{tomado de Emergency Vector Control After Natural Disaster, PAHO, 1982)

Vector

Moscas

Mosquitos

Roedores

Piojos

Pulgas

.
Acaros

Garrapatas

Gusanos de chagas

Hormigas,
aranas,
escoTpiones,
culebras

Inmediato: 1-7 dias

Meolestias

Picaduras y
molestias

Motdeduras de ratas

Picaduras y
molestias

Picaduras y
molestias
Picaduras y
molestias

Picaduras y
molestias

Picaduras y
molestias

Envenenamiento,
picaduras y
molestias

Posterior: + 30 dias

Diarrea, disenteria, conjuntivitis, tifoides,
célera, infeccién por larva del mosquite,
molestias

Encefalitis, malaria, fiebre amarilla (urbana),
dengue, filariasis, molestias y picaduras

Fiebre por mordedura, leptospirosis, salmonela,
mordeduras de rata

Epidemia de tifodea, fiebre, picaduras v
molestias

Plapas, epidemia de tifodea, mordeduras ¥
molestias
Tifodea, picaduras y molestias

Fiebres, picaduras y molestias

Picaduras y molestias; enfermedad de chagas

Envenenamiento, picaduras y molestias;
mordeduras de culebras

Tabla 6.6: Medidas de mitigacién para los organismos de salud

Medidas de prevencion
—  Ubicar los servicios en las dreas menos vulnerables. .
—  Medidas para reducir la vulnerabilidad estructural de los edificios, como se ha sugerido en el

capitulo 5.

Expansiin del riesgo

—  Asegurarse de que los hospitales y clinicas estén distribuidos en toda la ciudad.

Distribucion de responsabilidades
—  Estimular al sector privado para que invierta en servicios de salud adicionales.

Minimizacién del impacto

—  Proveer una amplia educacién en primeros auxilios para la comunidad.

Plan de manejo de desastres
— Los servicios de salud deberfan tener un adecuado plan de respuesta a una emergencia,
incorporando medidas de mitigacidn y de preparacidn.

* El papel de los veterinarios:
El papel de los veterinarios se puede resumir de la siguiente manera:

— entender los diferentes aspectos de la relacién hombre/animalfambiente, asi co-
mo la diferencia entre lo normal v lo anormal;

— prever los problemas que pueden ocurrir en caso de un desastre natural;

— decidir qué medidas deben considerarse;
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— predeterminar “centros de evacuacién” para animales;
— apoyar 2 otros involucrados en el manejo del desastre; v, _ -

— monitorear la situacion.

R

Los haspitales son un punto focal para cualquier comunidad v, después de un desastre, Hospr'fgfes
cumplen un importante papel en la atencién de los heridos. Sin embargo, los edificios de y clinicas
los hospitales, asi comao oficinas, pueden ser susceptibles de verse afectados por una ame- ‘

naza natural. Muchos ocupantes de un hospiral van a ser particularmente vulnerables,

debido a su poca movilidad v a su alta dependencia de equipos sofisticados.

Existe gran expectativa de que los hospitales se encuentren preparados para enfrentarse
a una emergencia. A pesar de esto, eventos pasados, tales comao el terremoto de North-
ridge en enero de 1994, han demostrado que los hospitales pueden ser particularmente
vulnerables a los terremotos, los que inhabilitan sus capacidades.

Los servicios de salud son también vulnerables a los efecros de las amenazas naturales en
otras lineas vitales. El funcionamiento eficiente de estos servicios requiere de un sistema
de transporte que ayude a movilizar al personal y a los pacientes, asi como electricidad
para regular la temperatura y operar los equipos; de igual manera, necesitan de agua po-
table y un buen sistema de eliminacidn de desechos. Para un buen funcionamiento, du-
rante y después de un desastre es necesaric un plan de emergencia.

Los hospitales en Umargao y los alrededores de Latur v Sholapur estuvieron inundados
con heridos, muchos en muy mal estado. Los dactores se vieron limitados por la falta de
electricidad y medicinas. (El Guardidn, 1 de octubre de 1993.)

Los efectos potenciales de las amenazas naturales sobre los servicios de salud son simila-
res a Jos efectos sobre otro tipo de edificaciones descritas en el capitulo 3, aunque en es-
te caso incluyen la inundacién de sétanos y de los ductos de servicio, asi como dafios en
equipos especializados debido a la ceniza volcdnica y los movimientos veldiricos {tabla 6.6).

*  Provisién de servicios
— Definicién de responsabilidades en el sector salud (por ejemplo: Ministeric de Salud).

- Identificacién de las organizaciones vinculadas con la salud (por ejemplo: Minis-
terio de Salud, autoridades nacionales, el ejército, el sector industrial, el comer-
cial, las agencias privadas, ONG y otros).

~—  Coordinar y definir lineas de responsabilidad.
— Evaluar ¢l drea geogrdfica que requiere los servicios de emergencia.
— Plan de acceso de rutas para los vehiculos en momentos de emergencia.

— Formulacion de planes detallados para cada unidad de salud.

*  Recursos disponibles
— Hacer una auditoria de los servicios disponibles en la ciudad y evaluar su capaci-
dad de respuesta a las emergencias en términos del personal capacitado y la dis-
ponibilidad del equipo necesario.

— Proveer entrenamiento para tratamientos médicos en caso de emergencias y acci-
dentes, dentro de hospitales y comunidades locales, incluyendo el uso de materia-
les locales disponibles para vendajes y entablillamientos.

*  Prevencicn
- Identificar los potenciales problemas secundarios de salud, preparando mapas que
muestren la ubicacién de las fuentes de riesgo (rales como complejos industriales,
que pueden liberar gases téxicos), asi como los efectos médicos potenciales y las
comunidades vulnerables.
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Resumen de
los principales
puntfos

La prioridad para un administrador es asegurarse de que una agencia apropiada tenga la
responsabilidad v los recursos para coordinar la respuesta a una emergencia, y que la
agencia tenga respaldo legal para actuar en un momento de emergencia declarada, inclu-
sive guiando a otras agencias y autoridades.

* Cuando se formula una estrategia de mitigacion debe evaluarse el ambiente socioe-
conémico de la comunidad, incluyendo factores como recursos, cultura, etnicidad,
edad, género y creencias religiosas.

® Lanaturaleza de las estrategias de mitigacion existentes vy la presencia de redes socia-
les de apoyo deben ser consideradas como parte esencial de una efectiva estrategia de
mitigacién.

e Las actividades deben estar descentralizadas, en vez de centralizadas, cuando sea po-
sible. El gobierno local, organizaciones comunitarias y organizaciones religiosas de-
ben estar involucradas en la formulacidn de la estrategia de mitigacidn de los desastres.

* El liderazgo, las habitidades para tomar decisiones y arganizarse deben ser estimuladas
y aprovechadas por la gente comin.

¢ La ayuda externa deberfa considerar y adaptarse a las capacidades y recursos de los
pobladores locales.

® Los planes de respuesta deberian focalizarse en las necesidades humanas mds inme-
diatas, como agua y refugio, y tomar consideracidn de las necesidades psicolégicas de
las victimas.

* Los veterinarios juegan un papel importante después de un desastre, asegurando los
alimentos, vigilando el estado de los animales, disponiendo de los restos, y controlan-
do las enfermedades contagiosas (plagas e insectos).

» [ osplanes de respuesta deben registrar los tipos de herides que pueden resultar de una
amenaza natural.

® Los planes deberian identificar 1a capacidad de los servicios de salud y los entrena-
mienros requeridos, asf como procedimientos para [a asistencia médica en la fase pos-
desastre.

» El riesgo de los dafios que pueden sufrir los servicios de salud deberian reducirse, des-
centralizanda las instalaciones y fortaleciendo las edificaciones.
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Reduciendo el riesgo



Gestidn urbana

Las instiruciones comprenden tanto reglamentaciones preestablecidas como limitaciones
informales que perfilan su cardcter. Ambas proveen las reglas del juego que regulan la
interaccién humana. Como he definido las instituciones, éstas podrian incluir organiza-
ciones ya que las organizaciones proveen una estructura que regula la interaccion hu-
mana. Clertamente, cuando examinamos los costos que se generan como consecuencia
de los marcos institucionales, estos son los resultados tanta de los marcos institucionales
bdsicos come de las organizaciones que se desprenden de ellos. (Racionalidad, institu-
ciones y metodologia econémica. Uskali Maki, Bo Gustafsson y Christian Knuden,
editores. Londres: Routledge, 1993.)

Este capitulo examina el papel que pueden cumplir los gobiernos locales frente al riesgo

de desastres naturales. Los gobiernos pueden buscar reducir el riesgo de desastres toman-

do acciones en cualquiera de sus cinco dreas de actividad:

Ofreciendo proteccion general frente al riesgo de desastre, ademss de la actividad tra-
dicional de proteccidn de la saciedad civil (por ejemplo, el mantenimiento del orden
publico, el apoyo a las leyes y a los derechos de propiedad v la recoleccisn de los im-
puestos locales).

Proveyendo —o demandando a las autoridades superiores—- infraestructura, servicios y te-
rrenos para la vivienda, asi como garantizando el transporte piblico, recoleccién de ba-
sura, servicios de sanidad y salud publica que aseguren la mitigacién del riesgo de desastre.

Guiando al sector piblico hacia lineas de accién que protejan su interés a través de
incentivos y desincentivos, disefiando manuales de asesoramiento y apoyo a las leyes
y reglamentos que ayuden a reducir el riesgo. La revisién de los cédigos de construc-
cién, asf como la estricta organizacién del uso del suelo, junto a la zonificacin, son
aspectos de gran importancia.

Regulando las actividades de desarrollo en la ciudad, llevando a cabo proyectos de de-
sarrollo directamente {o trabajando en cooperacién con el sector privado), con el ob-
jetivo de mejorar tanto el ambiente urbano como su seguridad y viabilidad en general.

Desarrollando programas especiales para las zonas urbanas mas pobres; elaborando, jun-
1o con los pobladores, soluciones de bajo costo para los servicios de agua, recoleccién
de los desechos s6lidos, sanidad y construccién de viviendas; ofreciendo subsidios a
los barrios mds pobres v a las zonas m4s vulnerables.

Un enfoque integrado para la mitigacién de los desastres en zonas urbanas debe combi-
nar acciones en todos estos campos. Una agencia de coordinacién dentro del gobierno
local necesita actuar como un “punto focal” para la planificacién, monitorea, ejecucién
y evaluacién.

Ef gobiemno local

DA
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Las instituciones
y las estrategias
de mitigacion
Formas de
administracién poblica

S

Superando
las limitaciones
institucionales

Las formas de administracidn de las medidas de reduccién de riesgos de un gobierno me-
tropolitano reflejan el sistema gubernamental en el dmbito nacional. Algunos ejemplos

son presentados a continuacidn

e Centralizados en el dmbito nacional

— La planificacién para la reduccidn del riesgo a desastres en el 4mbito nacional se
hace a través de la oficina del primer ministro o del presidente, o es delegada a un
ministerio o departamento para el planeamiento de la mitigacidon v la ayuda de
emergencia.

—  En ambos casos, generalmente existen un consejo de asesoria técnica (del gobier-
ne y del sector privade) v un subcamité gubernamental destinadoe a Ia reduccién
del riesga, el manejo de las emergencias y la rehabilitacian. Si existiera una ins-
titucidn nacional de planificacién, serfa a veces el brazo ejecutivo para el subco-
mité gubernamental. ‘

— En este modelo, en muchas actividades el gobierno metropolitano estd dirigido di-
" rectamente desde el nivel nacional.

e Dispersados

— Las acciones de mitigacién bajo un comité nacional son delegadas a las provin-
cias y, algunas veces, a los distritos y a los gobiernos metropolitanos. Esta disper-
sidn es acompafiada por otre tipo de dispersién que se expresa cuando cada
ministerio {(nacional o provincial) tiene una unidad administrativa responsable de
la mitigacién y de los preparativos frente a los desastres en sus sectores especificos
de operacién; por ejempla, en el planeamiento de los recursos de agua, irrigacisn,
CArTeteras y puentes.

— En este modelo, los gobiernos metropolitanos tienen mds responsabilidad para ga-
rantizar la preparacion y la mitigacién. Ellos se encargan de coordinar todos los
esfuerzos de las oficinas sectoriales que trabajan en su drea geogrifica.

»  Sistema policéntrico

—  El modelo policéntrico estd asociado con las grandes ciudades. Fstas na tienen un
solo gobierno, sina que son administradas por grupos de municipios independien-
tes. Si hien forman parte de la estructura gubernamental nacional y provincial,
puede haber agencias de coordinacién para los servicios, la infraestructura y el de-
sarrollo urbano operando dentro de su drea geogrdfica. El relativo estatus de cada
departamento es a menude dificil de determinar, lo que obstaculiza la colabora-
cién entre sus oficiales.

— El paurén de organizacién de una institucién metropolitana refleja su ubicacién
en el conjunto de instituciones nacionales y la configuracién de responsabilida-
des en éste. Agencias con una sala funcidén tienden a mostrar formas mds claras
de organizacién que las agencias multifuncionales responsables de la salud pibli-
ca, el desarrolle comunitario, etcétera.

Todas las estructuras institucionales tienen sus ventajas y desventajas. Una administra-
cién designada para controlar las asignacicnes financieras, los movimientos de fondos v
la aplicacidn de instrumentos legales, no es necesariamente efectiva para manejar y poner
en prictica estrategias v proyectos de desarrollo. Una institucién con habilidades en la
gjecucidn de proyectos de infraestructura puede ser inexperta en la gestion y supervisidn
operacional. Estas fortalezas y debilidades necesitan ser identificadas y adaptadas si es que
se pretende que las politicas y estrategias de mitigacidn se pongan en marcha y sean sos-
tenibles. '



El planeamiento coordinado del aprovisionamiento de infraestructura es una parte nece-
saria del ptan de mitigacién que ha sido desarrollado en detalle en el capitulo 3. Las en-
tidades publicas estin acostumbradas a establecer sus propias prioridades y su propia forma
de desarrollar un plan de emergencia o de rehabilitacién, de acuerdo con sus propios cri-
terios y sin tomar en consideracidn a otras agencias. Es una ardua tarea lograr un plan
de prioridades integrado entre agencias, asi como la adopcién de estdndares comunes pa-
ra la mitigacion. Sin embargo, si no se logra esta integracién puede haber consecuencias
nefastas. Siguen dos ejemplos tipicos:

En zonas afectadas por inundaciones, el drenaje natural frecuentemente estd obstaculi-
zado por lineas férreas, diques, terraplenes y otros elementos, lo que significa que las aguas
de inundacién forman estanques improvisados. La construccién de puentes, drenes, sis-
temas de bombeo, etcétera, como una forma de resolver la situacidn, puede resultar cos-
tosa y demorar mucho tiempo.

{Juienes disefian las edificaciones principales en zonas de inundacidn deberfan conside-
rar unos parimetros de disefio que aseguren que el primer piso esté por encima del nivel
de inundacién. Los accesos v lineas de servicios deberian también estar por encima de
este nivel, al igual que todos los equipos eléctricos v mecédnicos. El almacenamiento de
agua deberia hacerse en los techos y no en cisternas subterrdneas. Una escalera externa
en las edificaciones debe permitir el acceso de embarcaciones, sin importar el nivel de
las aguas de inundacidn.

En cualquier pais o ciudad, tales modificaciones o mejoras de la infraestructura y edifica-
ciones involucrarian un gran ndmero de agencias: una mejor coordinacién entre ellas re-
dundaria en grandes beneficios. Un sistema integrado, que vincule las oficinas en los
niveles administrativos, podria estimular la cooperacién en la planificacién de trabajos
nuevos o de mantenimienta. Por ejemplo, una reunién entre directores una vez al afio,
otra cada cuateo meses de los encargados del planeamiento, ejecucién y mantenimiento
de proyectos, y una reunidn mensual entre los encargados de las operaciones dentro de
distritos especificos, servirian para mejorar la coordinacién.

Ademds de las instituciones nacionales, representantes de agencias internacionales tales
como PNUD y otras agencias de las Naciones Unidas, el Banco Mundial y los bancos re-
gionales como el Banco de Desarrollo Asidtico se encuentran siempre presentes. Estas
agencias pueden actuar como catalizadoras. La mayoria se ha sensibilizado a la necesidad
de la mitigacion de los desastres durante la década pasada. Seminarios regionales han si-
do organizados para demostrar cémo las medidas de mitipacidn pueden v deben ser in-
cluidas en el disefia de provectos de inversién.

Los donantes internacionales pueden formular programas de asistencia junte con los go-
biernos locales, con la autorizacidn del gobierno nacional. Los donantes casi nunca tie-
nen la autonomia para firmar préstamos, a menos que formen parte de un programa
acordado previamente con el gobierno nacional. El gobierno local puede ser nombrado
como la agencia ejecutora para un programa o proyecto concebido para todo el pais. Si
los fondos son donaciones, el pobierno central puede distribuirlos a las ciudades. Estos
fondos estin condicionados a la formulacién de programas detallados que incluyan las
metas a alcanzar y la auditor(a de los gastos v la calidad.

¢ La organizacidn de la mitigacidn en Metro Manila: En las Filipinas, un decreto presiden-
cial ha fortalecido la capacidad de control de los desastres naturales v ha establecido
un programa nacional para la preparacidn de las comunidades ante ellos. Ademds, se
ha creado el Consejo de Coordinacién Nacional de Desastres (NDCC, por sus siglas
en inglés), dirigido por el secretario del Departamento de Defensa Nacional.,
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El NDCC, que tiene sus representaciones en los dmbitos regional, provincial y mu-

nicipal, utiliza las Oficinas de Defensa Civil {OCD) en el desarrollo de sus funciones:

(1}

(i)

(iii)

{iv)

{v)

Ohcina de Defensa Civil

La OCD es la oficina encargada de coordinar las actividades y funciones de otras
agencias v los instrumentos del gobiernoe nacional e instituciones privadas, as{
como las organizaciones civicas dedicadas al bienesrar piblico. El objetivo es que
todos los servicios y recursos de la nacién entera puedan ser utilizados al méxi-
mo para la proteccién y preservacion de la poblacién civil y sus propiedades du-
rante tiempo de guerra y otras emergencias nacionales de igual gravedad. Es
también el brazo operativo v la secretarfa del NDCC, la instancia més alta en
el tema de los desastres.

Departamento de Obras Pliblicas y Carreteras (DPWH)

El Gobierno ha puesto especial énfasis en el control de las inundaciones y en
los trakajas de drenaje en Manila metropelitana, debido a la frecuencia de las
inundaciones, que se han convertide en grandes obstdculos para las actividades
econdmicas y para el aprovisionamiento de los servicios sociales. Esto es mane-
jado exclusivamente por DPWH. La Oficina de Infraestructura, Servicios e In-
genieria de la zona metropolitana de Manita (MMINUTE) se hace responsable
del saneamiento urbano vy lleva a cabo los trabajos menares de mejoramiento de
infraestructura.

Sistema Metrapolitano de Apua y Alcantarillado (MWSS)

Este es una corporacion gubernamental adherida a DPWH. Su principal funcidn
es la construccidn y mantenimiento del sistema de aguas residuales de agua po-

table en la zona metrapolitana de Manila, El MWSS colabora con el MMINUTE

en la reduccidn v eliminacién de las aguas negras en las calles.

Autcridad Metropolitana de Manila {(MMA)

Este organismo fue creada en 1975 como una comisidn y no tiene poder para
ejecutar prayectos. Su principal actividad es la recoleccién de basura, el mejo-
ramiento sanitario y trabajos menores de limpieza en los canales.

Administracién Filipina de los Servicios Atmosféricos, Geofisicos v Astronémi-

cos {PAGASA)

Las funciones de esta organizacisdn, oficina mereorolégica adherida al Departa-
mento de Ciencia y Tecnologfa, han sido las de pronosticar las inundaciones v
manejar los sistemas de alerta en las cuencas de los rios, excepto para la zona
metropolitana de Manila y para las operaciones de los embalses,

Instituto Filipino de Vulcanologia y Sismologfa {PHIVOLCS)

Este es una oficina de investigacién baja el paraguas del Departamento de Cien-
cia y Tecnologia. Su tarea es evitar desastres que puedan ser generados por las
erupcicnes volcdnicas, terremotos, tsunamis, deslizamientos y otros fendmenos
geotectdnicos, a través del monitoreo y del prondstico opartuno, de la evalua-
cidn y zonificacion de la amenaza, de la planificacién de medidas que reduzcan
los desastres y de la promocion y estfmulo de la conciencia v preparacion fren-
te a los desastres. PHIVOLCS opera una red de estaciones de monitoreo vulca-
noldgice y sismoldgice a lo largo de todo el archipiélago.

(vi1) Autoridad para el Desarrollo del Lago Laguna (LLDA)

Esta oficina fue creada en 1966 con el objetivo de promover y acelerar el desa-
rrollo v el crecimiento equilibrado del lago Laguna, drea que trae problemas de
inundacién para la ciudad de Manila. En momentos criticos el lago ha sido lim-
piado, ya que la contaminacidn por excrementos es bastante alta, por lo que el
agua no es utilizable. ‘



Los responsables de los gobiernos locales tienen normalmente unas agendas bastante
apretadas. Los aspectos que estdn incluidos comprenden el problema interno adminis-
trativo de sus propias oficinas, obtener ingresos, los servicios urbanos, la respuesta a las
presiones politicas {provenientes de diferentes fuentes) y el manejo de emergencias co-
mo las relacionadas can la salud piblica y con las inundaciones por exceso de lluvia.

A pesar de que la adopcidn de politicas para la reduccion del riesgo puede ser mal vista
como un punta extra dentro de una ajustada agenda, la inclusidn de esta temitica no con-
lleva por lo general gastos extras. Los costos para mantener a un pequefio grupo que ase-
sore y coordine las medidas de mitigacién, asi come la aplicacién de un programa de
informacién piiblica y mapeo de las zonas en riesgo, son pocos si a cambio se va a prote-
ger la vida humana asi como los bienes fisicos y econdmicos que, a fin de cuentas, sostie-
nen la economia metropolitana v fomentan la inversidn y el desarrollo. Los dos principales
componentes de las politicas de reduccién del riesgo sen: '

* Dar una nueva direccién a las rareas administrativas y de mantenimiento ya existen-
tes para asegurar que ¢l riesgo a una determinada amenaza hava sido reducido.

*  Definir los términos de referencia para cualquier nueva programacioén de! desarrollo

de manera que la reduccién de la exposicién frente a las amenazas naturales sea in-

cluida en rodos los programas y proyectos especificos.

Sumado a esto, deberfan incluirse evaluaciones de impacro ambiental de Ias propuestas
0 proyectos, asi como una proyeccion de cudnto impactarian en la reduccidn del riesgo
a desastres tanto dentro del drca especifica come en sus alrededores.

De esta manera, las acciones de mitigacién pueden ser vistas como un componente esen-
cial y obligatorio para las acciones de proteccién ambiental v conservacién biclégica, que
estan siendo ya consideradas o puestas en prdctica, asi como de la planificacién territo-
rial. La adopcidn de politicas dirigidas a la mitigacién asegura la proteccion y sostenibi-
lidad de otras acciones frente a las amenazas naturales.

El financiamiento de los proyectos puede ser propuesto de tal forma que su-formato ayu-
de a dar sostenibilidad a tas acciones de mitigacidn. Muchos proyectos estdn financiados
generalmente por diversas agencias y en diferentes niveles, externos al pais y en forma
interna. Esto puede ser una ventaja para los proyectos, va que les da sostenibilidad. Los
fondos nacionales son en general apoyados por las agencias internacionales. Algunos fon-
dos surgen como producto de impuestos locales. En regiones sujetas a inundaciones, los
cobros por agua potable pueden utilizarse para crear un fondo para la ejecucion de obras
civiles. En algunos casos, la construccicn de diques v su mantenimiento, as{ como la lim-
pieza de los canales, pueden ser financiados por las comunidades lacales, con lo que
contribuirian con aquellas medidas de mitigacién de interés local (como sucede en Viet-
nam). Las agencias que ofrecen alimentos por trabajo pedrian ofrecer también apoyo, v
las fiestas comunales pueden llevarse a cabo para celebrar la culminacién de las obras. Es-
tas y otras soluciones no convencionales necesitan ser consideradas si se pretende que la
estrategia de mitigacién sea sostenible.

Los que formulen vy pretendan poner en practica politicas de gestion de desastres tienen
una gran tarea de comunicacidn:

* Ganarse la atencién de personas sumamente ocupadas.
® Plasmar los objetivos abstractos de las politicas en planes operativos concretos.

¢ Formular y utilizar un documento de politicas que presenten una estrategia acordada
por todas las organizaciones involucradas.
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El primer paso para ganar la atencién se da creando grupos de trabajo o conferencias pa-
ra politicos claves y profesionales de la comunidad, donde estén invitados representan-
tes regionales, nacionales e inrernacionales. Esto va a permitir que los actores principales
de la sociedad estén involucrados en la determinacitn y ejecucion de las politicas de re-
duccién del riesgo.

La discusién en estas reuniones va a dejar clara la necesidad de una estrategia que inte-
gre el desarrollo, disefio y programacién de proyectos que incluyan medidas de reduccion
de desastres. (Estos conceptos han sido presentados en el capitulo 3.) De esta estrategia
general debe surgir una estrategia especifica de mirigacién y el establecimiento de un gru-
pa de trabajo encargado de preparar una propuesta para ser formalmente aprobada por el
gobierno local y nacional. La composicién y los términos de referencia de este grupo de
trabajo estdn presentados en el capitulo 9.

La planificacién urbana es un método para reducir el riesgo a desastres. En la ciudad, la
planificacién es generalmente responsabilidad del gobiernc metropolitano v es ejecuta-
da o por una oficina o departamento del gobierne metropolitano o por una agencia des-
centralizada:

... La regulacién del proceso de desarollo urbano refleja y apoya las grandes politicas y
estrategias soclales ¥ econdmicas dadas por el gobierno, asi que cualquier cambio legal
en la regulacicn v proceso de desarvollo wrbano deberfa impulsar o, por lo menos, no
obstaculizar, dichas politicas y estrategias mds amplias. Es imprescindible tener concien-
cla de esto st se pretende modificar la legislacién urbana, y puede ayudar a prevenir un
exceso de confianza en la ley como mecanismo para hacer cambios fundamentales en el
desarrollo wrbano. Avyudard tener en cuenta el contexto politico y social de este proce-
50, ast come los cambios que sean posibles de hacer y tener claro que la ley es sélo un
mecanismo de muchos que estén disporibles para el manejo y regulacion de los procesos
de desarrollo wrbano. (Patrick McAuslarn: Managing Fast Growing Cities. Nick De-
vas vy Carole Rakodi, editores. Longmans, London con John Wiley, Nueva York, 1993.)

Cuando un plan urkano es sustentado legalmente v apoyado por un cantrol de desarro-
llo experto y profesional, tendrd credibilidad v probablemente serd ejecutada. El proce-
so de planificacién entonces puede conducir y guiar el desarrollo en zonas especificas. En
la prictica, esto representa un reto para los paises en vias de desarrollo. En las zonas ur-
banas centrales que son declaradas como “dreas de desarrolle”, las regulaciones legales
son generalmente aceptadas y respetadas. Sin embargo, fuera de estas zonas resulta difi-
cil aplicar dichas regulaciones. En estas zonas la planificacidn deberfa ser puesta en pric-
tica de una manera diferente: como un instrumento de comunicacién de cbjetivos mis
que como un reglamento preciso que tiene que cumplirse.

Para lograr un consense social a favor de la planificacién, el equipo planificador tiene que
actuar como un agente catalizador, presentando al pidblico (oficinas gubernamentales, gru-
pos profesionales, vecinos, etcétera) diferentes opciones, mientras se busca apoyo para
las propuestas que conllevan mejores beneficios a menor costo (figura 7.1).

En el marco de la administracién pablica, la oficina de planificacién rara vez es una ofi-
cina que ejecuta presupueste. Puede propanerlos pero no disponer de los recursos. Fuera
de las “dreas de los planes especiales”, sdlo se pueden proponer acciones a ser ejecutadas
por atra agencia o recibir propuestas de un plan general. Se puede intentar convencer
utilizando mecanismos legales o politicos, apoyadas por incentivos. La ejecucidn por el
gobierno de un plan de mitigacién especifico puede ser una forma de incentivo.

El procesa de lograr apoyo para un plan es a menudo antecedido por la presentacion de éste
ante los medios de comunicacién, aun en el caso de que no esté formalmente aprobado.



NFEITInREi
GG T ISR 3

Por etapas, se logra que sea aceptado; sin embarge, hay que reconocerlo como un sustituto
inferior de una legislacion integral de planificacidn urbana que funciona previamente.

Las empresas privadas podrian ser motivadas a cumplir con un plan a través de incenti-
vos. Por.ejemplo:

* Se podrian ofrecer subsidios para el desarrollo de algunas 4reas, mientras se aumentan
los impuestos en otras.

¢ El desarrollo industrial y residencial podria ser dirigido a determinadas dreas median-
te la instalacién de servicios urbanos.

* La ubicacién de la poblacién en ciertas dreas puede incentivarse por subsidios a los
precios de los terrenos o al transporte,

¢ Lainformacion pablica se convierte en un instrumento valioso para la planificacidn,
en la medida en que la poblacién tome en consideracién amenazas como las inunda-
ciones o los terremotos en sus decisiones de ubicacién.

Dentro de los bancos financieros internacionales, el farmato de los proyectos a menudo
apoya la integracidn de la mitigacién de desastres en el disefio de proyectos de urbanis-
mo, y podria estipular la necesidad de asegurar que ciertos elementos de la estrategia de
mitigacidn se cumplan.

El planificador tiene que estar consciente de que la poblacién toma en cuenta otro tipo
de consideraciones y no s6lo la mitigacién de desastres en sus decisiones. Ubicarse cerca
de sus lugares de trabajo, escuelas y centros comerciales es uno de los punros que el pro-
pietario promedio toma en cuenta.

Las organizaciones son un reflejo de las instiruciones nacionales. Varian dependiendo del
tipo y el método que urilizan, pera pueden ser agrupadas en dos caracteristicas:

* las organizaciones que promueven y valoran una administracién sobre la base de li-
neamientos v reglamentos; v,

* las organizaciones que promueven soluciones creativas a los problemas que enfrentan
en el drea donde operan.

Es necesario ir del primer tipe al segundo para enfrentar los retos que presentan las gran-
des ciudades. Un cambio de culrura es necesario y podria ser apoyado por la definicién
de metas concretas frente a plazos limites. Los incentivos y la motivacién pueden ser in-
traducidos relacionando la estabilidad laboral con el rendimiento. Estos cambios carac-
terizan la transformacién de tres tipos de agencias metropolitanas:
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* los departamentos de planificacién urbana y control del desarrollo;
* |as autoridades del desarrollo urhano; v,

e las gerencias que administran y evalian la aplicacidn de proyectos especiales,

Las primeras dos deben trabajar muy de cerca, mientras que la tercera deberfa trabajar en
combinacién con cualquiera de las dos e inclusive con ambas.

La planificacién y el control del desarrollo son actividades que cruzan los proyectos de
desarrallo privado y las funciones de las agencias gubernamentales. Los reglamentos de
planificacién conciran el apoyo popular cuando existe una buena politica de informacién
publica, dirigida hacia el legro del bienestar piblico y el accese a los servicios urbanos.
Un buen nivel de censulea con el pablico permite ganar apoyo para los proyectos de re-
duccién de riesgos ante desastres.

En la préctica se presentant muchas dificultades en la distribucidn de responsabilidades
de forma efectiva entre los gobiernos nacionales y las ciudades: el equilibrio del poder es
complejo e involucra agencias nacionales, provinciales y metropolitanas, asi como enti-
dades semiauténomas que brindan servicios. Tanto los profesionates como la poblacidn
en general esperan que la oficina de planeamiento urbano ofrezca un tamiz para las ideas
y propuestas que conduzcan al desarrollo de la ciudad. También se espera que sean pro-
activas y conduzcan el pracesa de desarrollo, estimulando la iniciativa privada.

La planificacién, cuando se encuentra integrada con el presupuesto de operacién, de-
sarrollo y mantenimiento de la ciudad, ¥ cuanda es vista como una metodologia para
definir el presupuesto total, tiene el potencial de satisfacer a todos, incluyendo los in-
tereses mineritarios. En un marco global que incluye tanto financiamientos no reem-
bolsables e impuestos como gastos programados, 1a planificacién urkana es esencial para
la ejecucicn de obras fisicas y la provision de servicios. En ese sentido, las politicas con
tendencia a reducir el riesgo a desastres pueden integrarse facilmente dentro de este mar-
co administrativo.

A través de una efectiva delegacién de funciones a una oficina de planificacién urbana,
ademsds de otros departamentos u oficinas, el gobierno metropolitano tiene en su poder
instrumentos para lograr resultados efectivos de reduccién de riesgos; debe asepurarse de:

» Evitar que los nuevos asentamientos se ubiquen en zonas vulnerables {como ha sido
indicado por el andlisis y mapec de amenazas).

* (ue las edificaciones y estructuras reconstruidas después de un desastre sean reubica-
das en zonas seguras.

¢ (Jue las medidas con tendencia a reducir el rieszo sean promovidas con la coopera-
cién de los colegios profesionales de manejo ambienral, arquitectos, planificadores e
ingenieros.

¢ Que la reduccién del riespo sea un criterio para evaluar las propuestas de construc-
cion y de desarrollo de la ciudad.

® (ue las regulaciones de construccidn estén en concordancia con las nuevas percep-
ciones del riesgo a desastres, v que cotrespondan a las diferentes pracricas de cons-
truccidn que se aplican en la ciudad.

¢  [Jue las donaciones y subsidios estimulen los trabajos en mitigacidn.
* (ue se declaren las dreas aptas para el desarrollo, asi como las no aptas.
* (ue la reduccién del riesgo sea una prioridad de la programacién del presupuesto.

* (ue se premuevan los seminarios con respecto a la reduccitn del riesgo y los seguros
para la propiedad urbana.



Las autoridades del desarrollo urbano estdn perfiladas por sus erigenes. Algunas evolucio-
naron de agencias de vivienda, a rafz de una experiencia que demostrd que la vivienda
no puede separarse del empleo, el comercio v la educacion. Tales agencias se convirtie-
ron en agencias de asentamiento y desarrollo urbano, con un directivo elegido o nom-
brado come gobiernos semiauténomos en sus dreas de operacidn (como la regidn
metropolitana de Kuala Lumpur, en Malaisia).

En otros casos se ha creado una autoridad de desarrollo urbano debide a que el gobiemo
metropolitano estd demasiado comprometido con problemas de carto plaza o en la ad-
ministracién de servicios urbanos, sin capacidad para tomar a su cargo la gestidn de los
problemas de mediana y largo alcance del desarrollo urbano. Las autcridades con este ti-
po de antecedentes se incorporan luego como gobiernos metropolitanes mds maduros. En
otros casos permanecen al margen y se vuelven mds auténomos. Las distintas escalas de
tiempo presentes en las decisiones urbanas son una barrera para la unificacion de las agen-
cias. El gobiemo local de tipo policéntrica es particularmente propenso a mostrar dife-
rencias en los puntos de vista, una situacion experimentada en Karachi.

Una autoridad semiautdnoma puede incorporar trabajos de mitigacién dentro de sus pla-
nes, as{ como los trabajos de disefio y construccién antes de existir decision alguna de las
altas autoridades. También puede cooperar con los grupos comunitarios, las organizacio-
nes no gubernamentales y las autoridades encargadas del transporte. Al mismo tiempo,
podria promover el interés por reducir los riesgos a través de grupos de discusién. Tam-
bién padria ofrecer servicios en otros campos, tales como:

¢ datos sobre ¢l manejo de infraestructura;
® mapeo: genldgico, de la superhcie v de los asentamientos;
® sistemnas de informacicén geografica; y,

® preparar mapas de tiesgo que muestren las dreas propensas a inundaciones, terremo-
tos o deslizamientos.

Estas oficinas surgen cuando varias agencias interesadas en el ambiente urhano, el abas-
tecimiento de agua, alcantarillado y drenaje, no han sido capaces de encontrar un mar-
co administrativo en el que puedan trabajar conjuntamente. A pesar del acuerdo general
de que se requieren obras grandes de infraestructura para mejorar el sistema existente,
Karachi nuevamente ofrece un ejemplo. Bajo Ia influencia de los donantes internaciona-
les, se establece una oficina especializada en desarrollo urbano para supervisar, manejar
y evaluar el progreso. Con el control de esta oficina, o dentro de otras oficinas del go-
bierno, se crean unidades de cjecucidn a pequefia escala. Mientras estas unidades traba-
jan en asociacidn con los departamentos gubernamencales, son capaces de operar con
menos limitaciones que las agencias cuyos programas aplican.

La necesidad de tales gerencias demuestra que muchas administraciones locales adin son
presas de una cultura de reglamentos y no han dado el salto hacia una culwura que resuel-
ve problemas. Estas gerencias vy las unidades que ponen en préctica las acciones poseen
un poder relativo en sus dreas de operacion y podrian ser receptivas a incorporar medi-
das de mitigacidn en el disefio de sus provectos.

En algunos casos puede ser prictico que el grupo de trabajo respansable de formular
una estrategia de mitigacion continde como una agencia de programacitn y evaluacidon
de proyectos de desarrolle y mantenimienta urbano. Algunas proyectos podrian ser ini-
ciados por la propia agencia, aungue la mayoria van a ariginarse en otras partes del go-
bierno. Los proyectos que no tengan la mitigacién como primer cbjetivo podrian servir,
sin embargo, a efectos de la mitigacidn, v el grupo de trabajo podria garantizar que se
haga asi.
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En otras situaciones, un nuevo grupa puede ser formade para dar seguimiento a la labor
del grupo de aabajo. Este puede terer su base en la oficina encargada de la mitigacidn
de los desastres. En algunos pafses {por ejemplo, Indonesia, Bangladesh, Viemam) este
grupo ha sido denominado como la unidad de gesrién de desastres, y también opera tan-
to un centro de informacién como un centro de asesoria profesional en técnicas de mi-
tigacion para el disefia de proyectos metropolitanos.

Cuando una gerencia de evaluacién de proyectos va existe, un representante de la uni-
dad de manejo de desastres podria integrarse, peniendo en prictica la agenda de mitiga-
cién expuesta en el capitulo 9.

Donde un proyecto de desarrollo estd centrada en el control de inundaciones o la pro-
teccidn contra ciclones, los disefiadores van a buscar altos estindares de proteccidn. Cuan-
do el proyecta es multipropdsito, como ocurre por ejemplo en el caso de uno de recurses
hidricos, los disefadores del proyecto v la gerencia de evaluacién de proyectos deben bus-
car que sus propdsitos generales involucren la bisqueda de la mejor manera de mitigar el
riesga a las inundaciones v a los ciclones. Los conflictos pueden surgir, por ejemplo, en
el caso de lagos o reservorios, donde los niveles deberian mantenerse bajos con el abje-
tive de reducir el riesgo a una inundacidn, pero dende rambién se requiere de niveles al-
tos para poder solventar las demandas de agua durante la estacion de estiaje.

Cada uno de los proyectos propuestos —sea el mantenimiento de una carretera, la cana-
lizacidn de un tio, la construccién de un puente o nuevos drenajes— va a generar cam-
bios para bien o para mal en el escenario de riesgo a desastre. Para asegurarse de que cada
proyecto haya sido pensado en el contexto de reduccién de riesgos, es necesario que la
evaluacién de riesgos sea parte de un estudio ambiental cuando éste se lleva a cabo.

Casi todos los proyectos urbanos van a tener un impacto scbre las comunidades urbanas.
Serfa necesario sostener reuniones con las comunidades cuando los proyectos estdn en su
fase inicial de estudios de factibilidad. El éxiro de un proyecto v su sostenibilidad van a
depender en parte de cudnto haya comprendide la lacalidad el proyecto, de la buena ve-
luntad y del apoyo v la participacién de sus pobladares. Por ejemplo, los canales de dre-
naje que no sean mantenidos limpios de basura por los pobladares de la comunidad, no
van a funcionar eficientemente en tiempos de luvia.

Durante su primera década de ejecucién, una estrategia de mitigacidn requiere legitima-
cién y liderazgo de las altas auroridades del gobierno, si va a ser manejada a través de
una red de organismos u oficinas junto con los consejos locales metropolitanos. Igual-
mente, van a ser necesarias revisiones periddicas de las politicas establecidas, seminarios
que sirvan para motivar a otros profesionales en el trabajo de mitigacién, asi como pro-
gramas de educacion. Las agencias involucradas en la infraestructura y servicios urbanos
deberian hacer piblico, en sus reportes anuales o bimestrales, el impacto ambiental de
su trabajo, as{ como el impacto sobre las estrategias de preparacidn y mitigacién de de-
sastres ya sea frente a las inundaciones, los terremotos, vientos huracanados y desliza-
mientos {figura 7.2).

Uno de los grandes abjetivos de una estrategia de mitigacién durante la primera década de
ejecucidn es involucrar en algin grado a todos los sectores de la sociedad, de manera que
puedan contribuir a la formulacién de medidas de mitigacién apropiadas, asi como a la eje-
cucion del trabajo, donde sea posible. Algunoes sectores estardn envueltos en la formula-
cién de politicas en el 4mbito nacional; otros lo estardn en el dmbito provincial, y otros,
en el de las comunidades mds vulnerables. La buena comunicacion dentro de la red de pro-
gramas, proyectos y acciones es necesaria para darle continuidad a las acciones emprendi-
das. De igual manera, las ceremonias de inauguracién ofrecen una oportunidad para hacer
notar la contribucién de las personas u organismos v, quizd, motivar la conciencia de la co-
munidad sobre la importancia de participar en la construccidn de un dique o drenaje.
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Figura 7.2
Las iniciativas politicas
sostenibles dependen de una

efectiva comunicacisn.

En Holanda, donde existen zaonas propensas a inundaciones, se ha desarrollado una com-
pleja red de instituciones encargadas de manejar la amenaza que representan el mar y los
rios. Las politicas nacionales elaboradas son desarrolladas en los dmbitos provincial v co-
munitario ¥ en muchos casos son puestas en practica por fos organismos encargados del
manejo de aguas. El reto en cada nivel y en cada organismo oficial es obtener respaldo
legal. Compartir las agendas y priaridades, asi como la revisién constante de las accio-
nes, hace que ranto las politicas como los trabajos sean sostenibles a lo largo del tiempo.

* 1.as gobiernos municipales deberfan incluir la proteccidon de la sociedad frente a las Resumen de
amenazas naturales dentro de su responsabilidad de administrar la justicia, el orden y

los principales

los derechas de propiedad, de una forma integral.

» Para poner en marcha una estrategia de mitigacion, los gobiernos municipales debe- pUﬂTOS
rian perseguir dos tipos de actividades: reorientar las tareas rutinarias de administra- I
cién y mantenimiento que se realizan para mitigar la exposicidn a amenazas ya
identificadas, y crear nuevos programas v proyectos que incorporen la mitigacién de
desastres.

* Proveer o solicitar de otras instituciones infraestructura, servicios, edificios e instala-
ciones que guarden los estindares de resistencia frente a las amenarzas.

¢ Estimular al sector privado para que ponga en prdctica estrategias de mitigacin ofre-
ciendo incentivos para el desarrallo, asi como desincentivando formas particulares de
uso del suelo de acuerdo con un plan de desarrollo urbano.

* Iniciar el trabajo de mitigacion en la comunidad seleccionando proyectos claves, ya
sea directamente o en colaberacion con el sector privado.

* Desarrollar un programa especial para mitigar la vulnerabilidad de los sectores mds
pobres.

» Identificar en un organismo ejecutor a la persana clave, como podria ser el director
de la unidad de preparacién y mitigacidn de desastres urbanos, como punto focal del
plan de mitigacion. Darle acceso a la informacidn.

* Considerar el establecimiento de un grupo de trabajo para la mitigacion.

*  Asegurarse de que las instituciones y organizaciones se encuentren debidamente ca-
pacitadas para llevar a cabo el trabajo de mirigacién, asi coma de que sus empleados
tengan experiencia, capacitacién adecuada y apoyo politico v administrativo.



la conciencia publica

La mitigacion de los desastres no estd por lo general debidamente integrada en los progra-
mas de ayuda humanitaria. El porqué de esta situacion no estd muy claro; sin embargo,
un factor clave es posiblemente ln vision, compartida por los paises desarrollados vy las agen-
cias internacionales v que ha prevalecido las tres décadas pasadas, de que los desastres re-
presentan una distraccién temporal de los objetivos o esfuerzos divigidos a elevar los
estdndares de vida. (OECD: Guidelines for Aid Agencies on Disaster Mitigation.)

Las acciones del gobierno y otras instituciones son un punto central en la reduccién de
la vulnerabilidad a las amenazas naturales; sin embargo, metivar la conciencia piblica de
que los riesgos existen, pero que pueden teducirse, es ipualmente importante.

Incrementar la conciencia sobre el riesgo entre las comunidades, el piblico en general v
grupos especificos de personas hard que cada uno de ellos contribuya de una manera mis
efectiva en la rarea de disminuir la vulnerabilidad v reducir el riesgo. A largo plazo, esta
conciencia va a ayudar a crear un clima que genere una opinién puablica mds informada
cque pueda influir sobre [as politicas, ya sea de manera directa o indirecta.

En general, cualquier actividad que involuere varios grupos de personas que comparten
un mismo interés puede dar la aportunidad de promover la mitigacién de desastres; pe-
Io para que tenga éxito, este proceso debe estar focalizado en aspectos, riesgos y estrate-
gias de mitigacién que sean relevantes para ese grupo y drea en particular. Debe también
concentrarse en incentivar la comprensién de la problemdrica mds que en la pura difusién
de informacién, por lo que debe entonces ser visto coma un proceso educativo que in-
volucre actividades pricticas y discusiones grupales. Por ejemplo, las organizaciones co-
munitarias padrian recibir asesorfa sobre ¢dmo elaborar un “mapa de riesgos” para
identificar zonas de riesgo en su propia comunidad.

Como apoyo a este proceso educativo, ser{a importante la distribucidn masiva de infor-
macion; el papel de las autoridades de gobierno deberia ser el de coordinar la distribu-
cidén de esta informacidn. El tipo de infermacion y su presentacién van a depender de las
necesidades de las personas a quienes va dirigida. La informacién técnica decallada va a
ser mds apropiada para especialistas y profesionales que trabajan en la mitigacién de los
desastres, mientras que las pancartas con mensajes simples y diagramas clares son mis ade-
cuadas para pobladores semianalfabetos o de una comunidad en riesge.

Este capitulo analiza el papel que podrian cumplir las siguientes instituciones y organis-
mos en la promocién de una mayor conciencia respecto al riesgo y a las estrategias de
preparacién y mitigacion de desastres:

La mitigacion
Introduccidn
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El papel de

las escuelas y ofros
establecimienios
educafivos
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Figura 8.1

Las escuelas pueden jugar

un impartante pipel

en la generacion de conciencia
de los beneficios de la mitigacion.

Organizaciones
comunitarias
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escuelas y otros establecimientos educativos;

* organizaciones comunitarias y otros grupos locales;
* centros de salud;

* compafifas privadas y oficinas del sector piblico;

* asociaciones de profesionales ¢ industriales;

¢ establecimientos de educacidn superior;

* medios de comunicacion;

e agencias de alerta y monitoreo; ¥,

® cmpresas aseguradoras.

En el programa escolar podrian incluirse cursos sobre la mitigacion de desastres, El go-
bierno nacional y el local podrian, como objetiva a largo plazo, establecer el dictado de
cursos abligatorios en todas las escuelas, para lo que deberdn facilitar material educativo
y capacitacién para los maestros. Por ejemplo, el gobierno de las Filipinas estd conside-
rando incluir en el sistema educativo cinco horas de leccidn como minimo sobre ame-
nazas naturales y mitigacion de desastres. El temprano aprendizaje de los principios bdsicos
de [a mitigacidn de desastres puede motivar una mejor comprensicn para los nifios a o
largo de su vida, de manera que puedan, en el futuro, contribuir positivamente en la for-
mulacién de estrategias para la mitigacién. De igual modoe, los nifios pueden compartir
esta informacidn con sus padres y con atros adultos de su comunidad.

Algunas escuelas pueden también actuar como puntos focales para la poblacién adulta, su-
ministrando espacios para su educacién asi como para otras actividades comunitarias. De
esa forma podrian educar a roda la comunidad en el tema de la mitigacion de los desastres.

Este tipo de organizacién puede servir como espacio de discusién donde se promueva la
conciencia con respecto a las amenazas naturales y a las estrategias de mitigacién entre
los pobladotes. Es posible integrar este proceso en las actividades va existentes —como
mejoramiento de infraestructura— que involucren a toda la comunidad.

En particular, es importante promaover la conciencia entre las comunidades marginales,
que con frecuencia son las més vulnerables a desastres. La mayorfa de las comunidades
va a tener puntos focales alrededor de los cuales puedan agruparse; éstos pueden ser des-
de grupos religiosos hasta lideres tradicionales, u organizaciones ya existentes que repre-
senren a los pobladores o que trabajen aspectos sociales. De ahi la importancia de asegurar



que las necesidades de 1a poblacién estén bien atendidas v que sus experiencias persona-
les sean aprovechadas, todo esto con el apoyo de los programas educativos o en estrecha
colaboracidn con estos puntos focales.

Este tipo de organizacidn también juega un importante papel en la educacion de perso-
nas que, por alguna razén, no tienen acceso a ella, incluyendoe nifios que no asisten a la
escuela o analfabetos y desempleados.

Estos centros pueden promover la educacidn a través de campanas de salud dirigidas a
contrarrestar los efectos potenciales que conllevan los desastres naturales para la salud,
asesordndolos en la prevencion de enfermedades y primeros auxilios, También funcionan
como puntos focales para la comunidad, especialmente para las mujeres con nifos.

Las compafifas v los organismos de amhbos sectores deberian responsabilizarse por sumi-
nistrar capacitacidn a sus trabajadores en ¢l tema de los desastres naturales. El entrena-
miento deberia hacer hincapié en el riesgo que enfrentan en sus propios trabajos, las
acciones que deberian tomar para minimizarlo y el manejo de emergencias. Este proceso
deberfa estar integrado en el entrenamiento general sobre aspectos de seguridad laboral
para evitar accidentes y minimizar los riesgos a amenazas tecnoldgicas.

Las autoridades piblicas también tienen un importante papel en la promocidn de la mi-
tigacidn de desastres, tanto en el 4mbito comunitario como en uno mds amplio. Deben
entrenar a sus trabajadores promoviendo y estimulando la mitigacién de desastres; por
ejemplo, reconociendo y premiando las buenas pricticas.

Este tipo de organizaciones podrian dar una mayor capacitacién en dreas especializadas
tanto a sus miembros coma a otros grupos relevantes. Por ejemplo, las organizaciones que
representan a los ingenieros civiles tienen un importante papel al estimular a sus miem-
bros a aprender técnicas y disefios resistentes a los desastres.

El papel de estas organizaciones es similar al anterior: asegurar que los profesionales y otros
especialistas manejen una informacién bésica sobre los aspectos de mirigacién de desas-
tres que afectan su trabajo. Esto tendria que ir acompafiado de procesos de investigacidn
sobre nuevas técnicas para la mitigacién. Con base en ello, estos profesionales podrian
ayudar a incrementar la informacidn y la conciencia entre sus propios colegas {particu-
larmente aquellos sin una formacicn especializada).

Este papel podria set cumplido por las disciplinas académicas, a pesar de que los temas sean
diferentes. La contribucién que ellas podrian dar a los procesos de mirigacién de desastres
es:

¢ En el caso de las disciplinas cientificas (por ejemple, geologfa e hidrologia): una com-
prensidn de los procesos que generan las amenazas naturales, prondsticos y prediccién
de intensidad e identificacién de zonas en riesgo.

* Disciplinas dedicadas a la construccién (ingenieria civil y arquitectura): una compren-
sidn de los efectos que generan las amenazas naturales sobre las estructuras, asi como
principios de disefio v construccién resistentes,

* En el caso de las disciplinas que estudian el desarrollo y la planificacién {geografia,
planificacién urbana, economia): la comprension de los procesos que han generado
las condiciones de riesgo.

L& CONCIENTIA PUBLICA
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* Disciplinas médicas: comprender los efectos que causan las amenazas naturales en la
salud; su prevencidn y su tratamiento.

o Las disciplinas que estudian el drea social (sociclogia, psicologfa): comprender los efec-
tos que sobre los diferentes grupos de personas producen las amenazas naturales y las
formas en que la comunidad puede movilizarse para la mitigacién.

* Disciplinas que estudian aspectos legales y politicos: avudar a comprender el marco
constitucional en el que son aplicadas las regulaciones, asi como los procesos que pue-
den influir para que haya un cambio institucional.

Las grandes ciudades son puntos focales para la educacion superior; de tal modo, se cons-
tituyen en ambientes naturales para el desarrollo de conocimienta dentra de un pais en
cada una de estas disciplinas. De ahi que los incentivos podrian mativar a los estudian-
tes a que se especialicen en estos campos; por ejemplo, muchas agencias de ayuda dan
fondos para estudios de posgrado.

Una forma de estimular el estudio sobre 1a mitigacién de desastres es establecer un cen-
tro de investigacic’)n v capacitacién dentro de una organizacidén educativa ya existente.
Dicho centro podria atraer alumnos de cada una de las disciplinas relevantes y especia-
lizarlos en el tema de la mitipacién de desastres, con el fin de desarrollar programas coor-
dinados de estudios interdisciplinarios y asegurar €] mantenimiento de la estructura de
las carreras.

Este tipo de centro también padria:
* desarrollar materiales de educacidn para el uso de las escuelas v otras orpanizaciones;

¢ retomar el andlisis del riesgo v la vulnerabilidad, asi como los programas de miriga-
cién en nombre de las autoridades piblicas; v,

* organizar reuniones y talleres cortos con el objetive de conocer las necesidades espe-
cificas de los diferentes profesionales.

Los medios de comunicacién (televisidn, radio y periddicas) pueden ser muy efectivos en
crear conciencia y difundir informacién; sin embargo, su impacto depende de la canti-
dad de personas que tengan acceso a ellos, as{ como de la manera en que lo utilicen (por
ejemplo, muchas personas ven televisidn exclusivamente para divertirse v no para mirar
programas educativas).

El use de los medios de comunicacidn en el proceso educativo requiere de alglin tipo de
control piblico sobre la informacidn que producen. Sin embargo, ejercer este control no
es ficil, en la medida en que en muchos paises los medios son de propiedad privada, por
lo que responden a intereses transnacionales o son controlados por éstos. Por otro lado,
el aumento en la disponibilidad de videos y el acceso a servicios de cable también redu-
cen la posibilidad de control sobre el contenido de los programas. Donde algunas veces
existen posibilidades de influir en las producciones es en el nivel nacional mds que en el
local, y en estas circunstancias los medios tienen gran potencial para contribuir con los
programas de educacion piblica. Por ejemplo, Radio Tanzania cumplié un importante pa-
pel en las campafias de educacion masiva que se realizaron entre 1969 v 1975. Estas
estuvieron centradas en aspectos de prevencién de enfermedades, vy rescataron la impor-
tancia de los grupos de discusidn entre oyentes.

Es muy probable que la educacién piblica no sea una prioridad para los medios de comu-
nicacion que estdn en manos privadas; sin embargo, puede ser un espacio clave para los
medios de comunicacién local, que aperan, en muchos casos, con ayuda de organizacio-
nes sin fines de ucro. Por ejemplo, la Radio Sutatenza, en Colombia, es una de las “ra-
dios escuelas” de América Latina que ofrece programas de educacién informal apoyados
por otra tipo de materiales didécticos.



El aumento de la conciencia pdblica hace que la comunidad, como un tado, contribuya
de manera mds efectiva durante las etapas de preparativos, respuesta y recuperacién de
un desastre. En esta seccion se va a analizar la difusion de la informacién durante cada
una de estas etapas (figura 8.2).

Con el desarrollo de los sistemas de informacién y el mejoramiento de las téenicas de mo-
nitoreo y prondstico de eventos, han mejorado considerablemente Ias posibilidades de
alertar a la poblacién. Sin embargo, atn no existe acuerdo entre las instituciones cienti-
ficas y las autoridades pablicas en cuanto a los procesos de difusién de la informacién, de
manera que ésta No cause panico y confusién innecesarios.

En 1990, por ejemplo, un consultor estadounidense predijo incorrectamente un terrema-
to en el Perd; los medios no cuestionaron la precisién de sus palabras y explotaron la no-
ticia y recrearon un escenario ficticio de un terremoto. Las consecuencias, ademds del
tiempo perdido en las medidas de preparacidn y la ansiedad causada a millones de perso-
nas, junto con los costos directos e indirectos, se expresaron en millones de délares,

Los principales requisitos para pronosticar y alertar a la poblacidn son:
* Informacion rdpida: las alertas deben difundirse tan pronto como sea posible.

* Informacién clara: la situacidn debe ser explicada de una manera clara y certera, de
manera que tas medidas de preparacion y respuesta que se deban tomar resulten fici-
les de entender.

* Informacion comprensible: la alerta debe alcanzar a la mayor parte de los posibles afec-
tados.

* Informacidn confiable: ¢l sistema de alerta debe ser percibido como un sistema con-
fiable y certero, evitando las falsas alarmas.

LA CONCIENCIA PORBLICA
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la comunicacion
durante una situacion
de emergencia

La radio y la televisién pueden asegurar rapidez y claridad, a pesar de no garantizar el al-
cance a toda la poblacién. En el caso de amenazas de lento proceso, los periddicos pue-
den también ser dtiles en suministrar informacién mds detallada y compleja. Para todos
los medios, se requiere algin tipo de regulacién que asegure que la informacidn es la co-
rrecta y que no sea sensacionalista; esto es un requisito practico, y no debe confundirse
con el control de los medios para fines politicos.

Los siguientes ejemplos ilustran el peligro que implica ser irrespensable con la informacién:

o Dl 10 al 14 de noviembre de 1993, los servicios de noticias internacionales alerta-
ron sobre un ciclén que se estaha desarrollando en el océano [ndico y que probable-
mente golpearia la ciudad de Karachi. Esto causé panico entre los residentes, muchos
de los cuales evacuaron la ciudad. Sin embargo, la estacién meteorolégica local, que
habia estado monitoreando la situacién con equipos de radar, informé correctamen-
te al Gobierno que el cicldn cambiarfa de curso y no afectarid la ciudad. Para enton-
ces los medios de informacién internacional no continuaron la cabertura de la noticia,
pues ya no tenfa un valor sensacional.

& Tin febrero de 1994, unos cientificos, mientras estudiaban la actividad volcdnica cer-
ca del monte Pinatubo (Filipinas), detectaron vibraciones subterrdneas. Reportes de
un incremento en el nimero de temblores se publicaron en los periddicos, causando
temor de gue se repitiera la erupcidn devastadora de 1991. Sin embargo, los cientifi-
cos aseguraron que a pesar de incrementarse los temblores, cualquier explosién seria
pequefia e insignificante, declaraciones que no se publicaron. La historia fue descar-
tada cuando los temblores fueron disminuyendo a través de los dias.

Las autoridades de la ciudad podrian ayudar a mejorar la calidad de la informacién; por
ejemplo, fomentando la capacitacidn de los medios locales. Por las razones expuestas, el
mejoramiento de la calidad de la informacion va a estar asegurado en iiltima instancia sé-
lo a través del desarrollo de protocolos v cédigos para los medios que informen interna-
cionalmente. Algunas actividades al respecto se estdn realizando a través de UNESCO.

Resulta de gran importancia que las oficinas piblicas v las propias comunidades comple-
menten el papel de los medios alerrando a la poblacién sobre la ocurrencia de inminen-
tes desastres y asegurdndose de que todas las personas que puedan ser afectadas reciban
informacidn suficiente. Para esto es necesario un plan detallado que se lleve a caba en
funcién de la situacién local y de los recursos con que se cuente. Instrumentos simples
como los sistemas de comunicacién comunitarios son de extrema utilidad para la trans-
misién segura de las alertas, principalmente si esta informacién estd en manos de los li-
deres locales. Die la misma manera, los edificios piiblicos -como las escuelas— pueden
asignar a algunas personas la responsabilidad de transmitir las alertas.

Durante un evente o inmediatamente después de éste, la comunicacion mds importante
es la que se da entre los organismos de ayuda y las poblaciones afectadas. Los reportes de
los diferentes medios de comunicacidn tienen tres funciones:

» anunciar los esfuerzos de ayuda v rehabilitacién que se estdn haciendo, asi como los
recursos disponibles para los necesitados;

* dar informacién sobre los afectados a los amigos y parientes; ¥,

o alertar a la comunidad internacional sobre la necesidad de ayuda para los damnificados.

A pesar de que tanto los periédicos como las estaciones de radio y television dependen
del servicio eléctrico, siempre cuentan con generadores que se utilizan en casos de emer-
gencia. Mientras las transmisiones son interrumpidas en las dreas afectadas, otras dreas
contindan recibiendo informacién. Por ese motivo, los planes de preparativos frente a
los desastres deben incluir el papel de los medios de comunicacién de manera que garan-
ticen que la informacién sea clara y concisa y que los reporteros lleguen a las zonas afec-
tadas sin entorpecer los trabajos de rehabilitacidn.



Los seguros pueden ayudar a reducir el impacto econdmice de los desastres, reembolsan-
do parte de las pérdidas. Al existir mayor conciencia del riesgo, es posible que tanto las
empresas privadas como los propietarios individuales se sientan motivados a asegurar sus
bienes contra los efectos de un desastre. Por otro lado, algunas empresas dedicadas a dar
créditos imponen condiciones, dentro de las que se incluyen los seguros para otorgar los
préstamos. Los codipos de construccion v de practica, asi come la supervisién de la cali-
dad, pueden influir en el costo de un seguro.

El seguro contra pérdidas econdmicas indirectas es una cuestién mas compleja. Las perso-
nas podrian tomar seguros personales (a pesar de que la mayoria de las personas en los pai-
ses en vias de desarrollo no tienen las condiciones econémicas necesarias); las industrias
podrian tomar pdlizas contra pérdidas. A pesar de que los seguros les puedan garantizar a
las compafifas seguir funcionando después de un desastre, no garantizan la compensacion
de los salarios perdidos, a menos que los empleados lo demanden legalmente.

Los seguros transfieren parte del riesgo de una empresa o negocio particular al asegura-
dor. La adquisicién de un seguro u otra medida de proteccidn depende en gran medida
de la percepcién individual que se tenga de las amenazas potenciales. Se ha demostrado
(Arnell 1983) que las personas no piensan en términos estrictamente econdmicos; es asi
como pueden tomar acciones para reducir su vulnerahilidad aun en el caso de que no po-
S€An un Seguro.

Es légica, entonces, que la industria de los seguros pueda estimular la adopcién de medi-
das de mitigacidn. Podria imponer primas deducibles, de manera que se comparta el ries-
go de pérdida entre la persona y la compatifa de seguros. Este riesgo compartido puede
estimular al propietario a buscar prateccidn contra las pérdidas méas pequefias v satvar a
la comparifa del gasto de lidiar con pequefios reclamos. Asi, los beneficios podrian ser
mutuos. Por otra parte, las compafiias de seguros prefieren trabajar en zonas donde la po-
sibilidad de dafos es poca y la percepcion del riesgo es relativamente grande. En las zo-
nas susceptibles de sufrir grandes dafios y con poca percepcidn del riesgo, la industria de
los seguros puede decidir no trabajar (figura 8.3).

La industria de los segurcs, por lo tanto, tiene motivaciones para estimular la adopcidén
de medidas de mitigacién a cambio de primas mds bajas, asegurando que las medidas re-
ducirdn el nivel de reclamos mds ripidamente que el ingreso por las primas. El éxito de
esta estrategia depende de que la poblacién tenga una alta percepcidn del riesgo.

LA COMNCIENCIA PUBLICA
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El pago puntual por parte de las
compariias de seguras puede
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amenazas natwrales, pero no
sustituye la mitigacicn.
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Por otra parte, alras primas podrian cargarse a las personas que no incarporen materiales
resistentes, asi como a los edificios e industrias que no hayan sido disefiados y supervisa-
dos por ingenieros calificados. Los seguros también podrian ser utilizados para influir en
Ios procesos de planificacién, estimulando un apropiade uso de la tierra que tome en cuen-
ta medidas de mitigacicn. Todas estas condiciones podrian estar establecidas por la in-
dustria del seguro y por la legislacién nacional o las repulaciones locales.

Las pérdidas generadas por los desastres han puesto en problemas a la industria de los se-
guros, pues éstos tienden a ser muy altos ¢ irregulares. En el caso del terremoto de North-
bridge {Los Angeles), en 1994, las pérdidas se estimaron en 30 000 millones de délares,
aunque no todo fue cubierto por fas empresas de seguros. En 1990, el terremoto en Lu-
z6n (Filipinas) causd dafios estimados en cerca de £ 100 millones; sin embareo, sélo £ 2
millones fueron cubiertos por el mercadoe privado de los seguras.

Los prablemas especificos asociados con los seguros frente a desastres podrian ser superados:

® estableciendo limites de pago en el momento de los reclamos, fijando un limite ma-
ximo de page vy aplicando los deducibles o franquicias;

* controlando el mimero de pélizas vendidas en un 4rea en particular, limitando la ex-
posicidn de la aseguradora;

* estableciendo grupos de empresas aseguradoras para apoyarse mutuamente y cubrir
grandes pérdidas o estableciendo reservas;

® reasepurando a las propias empresas aseguradaras contra grandes pérdidas; v,

® estableciendo asistencia gubernamental o esquemas nacionales de seguros.

Sin embargo, si las aseguradoras limiran los pagos sobre reclamos o restringen el nome-
ro de pélizas dentro de un drea, las personas ne van a recibir el servicio que requieren.
Por otre lado, la asistencia del gobierno puede verse limitada si la economia nacional es
débil. Sin embargo, en algunos paises se han establecido fondas nacionales que alivian
las pérdidas generadas por un desastre, como en el caso de Islandia y Nueva Zelanda; es
asi como planes similares podrian ser considerados en otros paises. Por otra parte, la uti-
lizacién de las reservas puede ser poco efectiva tomando en cuenta el tamario de las pér-
didas potenciales, ademds de ser dificiles de administrar. El reaseguramiento, ya sea con
las reservas de las empresas o el apoyo gubernamental, podria hacer m4s ficil para las com-
paiiifas de seguros privadas la tarea de cumplir con su responsabilidad centractual sabre
cualquier tamario de pérdidas. Aunque el proceso de reaseguramiento permita que el ries-
go sea compartido y reduzca la necesidad de que las compatiias de seguros privadas cuenten
con grandes reservas, es necesario establecer regulaciones que garanticen que no se res-
trinja a un mercado local de compafifas que va estin altamente expuestas al riesgo. Para
que esto tenga sentido en términos econdmicos, el reaseguramiento debe llevarse a cabo
en otros paises. Los corredores de reaseguros estdn haciendo mds exigentes sus condicio-
nies para participar y estdn insistiendo sobre el levantamiento de diagndsticos de riesgo v
la realizacion de medidas de mitigacidn.

Cuando el seguro cubre las pérdidas generadas por los desastres, los aseguradores evalian
las pérdidas maximas probables {PML) para amenazas naturales especificas con probabi-
lidades anuales especificas (figura 8.4). {Una metodologia para calcular el PML se pre-
senta en la figura 9.2.) Muchos factores van a influir en el cdlculo del PML; por ejemplo,
mientras que en diferentes casos de desarrollo urbano pueden evidenciarse patrones si-
milares de comportamiento, otros valores pueden variar significarivamente de una ciu-
dad a otra, dependiendo de sus niveles de vulnerahilidad.

En el contexto de este proyecto, es posible considerar un grupo mundial de aseguradoras
donde las naciones miembros autoassguren los elementos de infraestructura criticos ta-
les como los servicios de distribucidn de agua, electricidad y rransporte. Seria importan-
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te que la cobertura se limitara a los puntos de infraestructura dafiados; los participantes
podrian tanto pagar como recibir primas. Este mecanismo podria ser un mstrumento que
ayude a combatir la diseminacién de enfermedades, asi como a limitar el impacto eco-
némico de un desastre que a su vez garantice la aurosuficiencia de la economia impacta-
da. Las Naciones Unidas podrian ver de muy buena manera que el dinero “semilla” que
cubre los costos de la evaluacién de riesgos y la administracién del grupo constituya una
manera mas efectiva de proveer asistencia que la simple reaccion a los eventos. Esto ase-
guraria la “creacién” de un fondo global y limitarfa las solicitudes extremas por fondos
en casos de desastre que actualmente se presenran.

A partir de la ocurrencia de un desastre natural, los medios de comunicacién son a me-
nudo un instrumento para ayudar a fomentar un debate piblico, luego desarrollado por
las organizaciones involucradas en la generacién de la conciencia piiblica. Tal debate pro-
vee la oportunidad, para todos los involucrados, de evaluar los puntos fuertes y débiles
de las estrategias de prevencién y mitigacién, de las medidas de preparacion y respuesta
y del proceso de rehabilitacién. A partir de esta discusién se podrian aprender importan-
tes lecciones; la opinidn publica profesional y politica presente en ese momento ofrece
una oportunidad de efectuar cambios positivos fundamentales.

* Generar conctencia-coordinacién de una gama de programas priblicos de educacién
vy su ejecucidn a través de organismos especificos y grupos comunirarios lacales.

* Proveer informacion y materiales educativos con el fin de apoyar los programas pi-

blicos de educacidn.

¢ Fomentar la capacitacion profesional asi como los posgrados de investigacién en la
temdtica de la mitigacion de los desastres.

¢ Promocionar el mejoramiento de la calidad de los reporrajes periodisticos, apoyar a
los medios de comunicacién locales y fomentar la capacitacién del personal que la-
bora en elles.

¢ Llegar a acuerdos sobre procedimientos en cuanto a los sistemas de alerta tanto con
los organismos encargados como con los medios de comunicacién.

¢ Planificar los procedimientos para la transmisién de alertas, utilizando los recursos de
la administracién piblica y de las estructuras sociales de las comunidades locales.

* Planificar el papel de los medios cuando informen sobre la ocurrencia de un suceso
en la utilizacién de las informaciones de prensa y regulando el acceso a las dreas afec-
tadas.

LA COMNCIENCIA PUBLICA
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¢ [aindustria de los seguros deberia dar incentivos con el propdsite de fomentar la adop-
cién de medidas de mitigacién como mecanismo para reducir las primas. Deberfan con-
siderarse los planes de reaseguramiento.

® Deberian cobrarse primas altas para los edificios que no cumplan con las normas de
resistencia o que no hayan sido disefiados por ingenieros calificados.



Una estrategia
para la mitigacion

En los capitulos anteriores se han descrito los alcances de las amenazas naturales, asi co-
mo su impacto creciente sobre las ciudades; se ha tratado sobre la necesidad de estrate-
gias de mitigacién de desastres a largo plaze como un aspecto fundamental del desarrollo
urbano. Asimismo, se ha tratado el proceso de mitigacién, en especial referido a la in-
fraestructura fisica. -

Muchos paises han establecido comités de manejo de desastres, que por lo general ope-
ran nacionalmente, dirigidos sobre todo a acciones de preparacién y respuesta. Sin em-
bargo, existen casos donde ya se trabaja en la mitigacidn de los desastres, aunque con pocos
recursos inclusive para conseguir los requerimientos de una estrategia basica de mitiga-
cién. Las soluciones mds comunes a los desastres naturales son en este momento de tipo
reactivo, aungue involucren ciertas acciones de preparacién.

Aynque en la mayoria de las ciudades el nivel de experiencia y pericia profesional perti-
nente es muy alto, no existe un compromiso explicito y continuo con respecto a la mi-
tigacién. El establecimiento de un comité o de un grupo de trabsjo encargado de la
mitigacién dentro de una ciudad grande permitiria que los especialistas combinen sus ex-
periencias en la formulacién de una estrategia coordinada.

Este capitulo pretende dar una guia general sobre la formulacién y puesta en prictica de
una clara estrategia de mitigacién en el 4mbito municipal, haciendo referencia a los ca-
pitulos anteriores con el objetivo de ampliar la informacién. Aqui se van a considerar las
acciones y decisiones mds comunes que apunten hacia este objetivo, y se identificardn
las soluciones y los problemas potenciales. El capitulo contiene propuestas para acciones
similares en los dmbitos internacional, nacional y local, asi como en el de las organiza-
ciones privadas. Concluye con un resumen de las propuestas relacionadas con las medi-
das especificas de mitipacién recomendadas en los capitulos anteriores; asimismo, se
proponen modelos para la accidn como referencia v para uso de los alcaldes.

Diferentes secuencias de acciones, asi como diferentes estrategias, pueden ser igualmen-
te efectivas, siempre y cuando respondan a las siguientes preguntas:

* ;Cudles son las amenazas narurales potenciales que enfrenta la ciudad?
¢ ;Cuil es la vulnerabilidad de la infraestructura?

s ;Cuiles son los riesgos que enfrenta la ciudad?

® {Jué grado de riesgo es aceptable!

* ;{Jué dreas en riesgo deberian recibir prioridad?

Antecedentes

I&@ﬂ

Los principios
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¢ ;Cudles son las formas mds eficaces para reducir estos riesgos, en funcién de los cos-
tos?
s ;Esta estrategia es compatible con otras politicas?

* ;Pueden incorporarse estas medidas para reducir el riesgo dentro de programas va exis-
tentes?

Una base m4s amplia de compromiso podria ser desarrollada a través de talleres o confe-
rencias (figura 9.1}, ral como se ha sugerido en el capitulo 7.

El lector puede comprender las ventajas de la mitigacion y, sin embargo, sentirse limita-
do en términos de la influencia politica v de la administracion de los recursos. Es preci-
so enfrentar estas limitaciones que inhiben el progreso. Es necesario convencer a
individuos influyentes dentro de la ciudad, asf como a su gobierno, de que las amenazas
naturales actuales son riesgos inaceptables y de que la mitigacién de estos riesgos es ne-
cesaria y factible. Es de importancia critica un compromisc nacional similar; sin embar-
go, la carencia de ral compromiso no deberfa disuadir el progreso en el 4mbito urbano.

Es importante desarrollar también este compromiso en el dmbite urbano-distrital, den-
tro de unidades politicas y administrativas menores hacia las que muchos aspectos de ges-
tién urbana se revierten. Es con frecuencia en este nivel donde resulta mds f4cil alcanzar
logros palpables. Dentro de la ciudad, el desarrollo y mantenimiento de este compromi-
S0 &S Un proceso continuo cuya ejecucidn requiere de un impetu especiai.

Entre las autoridades y las poblaciones de algunas grandes ciudades, la conciencia sobre
el riesgo que representan las amenazas naturales, as{ como los beneficios potenciales de
ta mitigacién, son bastante bajos. Las presiones econdmicas y &l cumplimiento de atros
objetives politicos pueden parecer mucho mds impartantes que la necesidad de mitiga-
cion de los desastres, Para carmbiar tales actitudes es necesario hacer notar los amplios
beneficios sociales y econémicos de la mitigacion. La existencia de recursos econémicos
€5 s6lo uno de los criterios para la ejecucidn exitosa de una estrategia de mitigacion; la
informacién, educacitn, comunicacién y la creacién de incentivos son igualmente im-
portantes. En el largo plazo, el desarrollo econémico estable serd el factor decisivo.




UNA ESTRATEGIA PARA LA MITIGACION

El objetivo final puede ser expresado en términos generales como “reducir el riesgo cau- ACOFdOl’ ef ob}'eﬁvo
sado por la presencia de amenazas naturales a un nivel aceptable, contribuyendo al mis-  final de una esfrategia
mo tiempo con objetivos econdmicos v sociales”. Este debe contar con el apoyo de todos de m,‘ﬁggcfén

los que tengan intereses en la mitigacién de los riesgos dentro de la ciudad, Para asegu-

rar este apoyo, s NECesario un proceso continuo que requiera tanto de los compromisos

adquiridos como de la identificacién de “los actores sociales”. Definir un nivel aceptable @ AN

de riesgo a corto plazo dependerd, sin ninguna duda, de factares econémicos y, a mis lar-

go plazo, de la educacién y conciencia piblicas.

La ejecucién exitosa de un programa finito de acciones es considerablemente més pro-
ductiva que el desarrollo de un programa ambicioso que nunca se ponga en marcha. El
primer curso de accién desarrolla las habilidades, experiencias y la fortateza institucional
requeridas para la mirigaci¢n a largo plazo. Es necesario identificar una serie de claros ob-
jetivos a mediano plazo, rales'como una evaluacidén preliminar de riesgo, medidas legis-
lativas y la identificacidn de acciones prioritarias.

Algunas personas, tanto dentro de la ciudad como en todo el pafs, tienen un interés po-  Idenfificacién de
tencial en reducir los riesgos que las ciudades enfrentan; el compromiso v la contribucién  fos “aclores sociales
de estos:grupos a la estrategia de mitigacidn serdn claves para el éxito de la misma. Al-

gunas de estas personas serdn los lectores de este libro, a los cuales hay que referirse co-

"

lectivamente como “actores sociales”. Estos van desde:

* una agencia o comité encargado de la respuesta y planificacidén de emergencias;
* los ministerios del gobierno nacional y los gobiernos locales:

* Jos gobiernos urbano-distritales;

® los representantes de los proveedores de infraestructura v servicios tales como ener-
gfa, agua, alcantarillado, carreteras, transporte, obras piblicas y telecomunicaciones;

¢ los representantes del sector construccidn, incluyendo educacién, salud, deporte y agri-
cultura;

* los representantes de las comunidades locales urbanas y asentamientos informales;

¢ los grupos universitarics de investigaciones asi como otras organizaciones técnicas,
cientificas y profesionales con experiencia en disciplinas pertinentes;

* las organizaciones comunitarias locales v los grupos voluntarios;

* las instituciones encargadas de manejar las inundaciones, las tormentas v los sismos;
* las organizaciones encargadas de la capacitacion;

* el sector industrial privado;

* el sector de segurcs; vy,

¢ las agencias internacionales que trabajan en la regidn.

Muchos actares sociales van a tener ya en marcha programas de actividades, dentro de
los cuales las acciones de mitigacidn pueden incorporarse casi sin costo extra. Estos ac-
tores saciales pueden tener también los recursos para iniciar nuevas actividades.

Esta amplia gama de actores sociales incluye inevitablemente grupos con diferentes ob-
. jetivos y prioridades; de ahi que un elemento esencial de la estrategia de mitigacidn sea
generar consensos. Por otre lado, el establecimiento de un grupo de trabajo representa-
tivo deberia asegurar que todos los puntos de vista se encuenrren representadcs y que se
logre un nivel de consensa. '

Los recursos que pueden contribuir a la aplicacién de una estrategia de mitigacidn inclu- Identificacion de los
ven las estructuras de organizacion, la experiencia profesional y las capacidades técnicas,  reéUrsos d{sponib}es
asf como las fuentes de financiamiento, de informacion y datos técnicos y la mano de obra ‘ '
disponible.
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Una revisidn preliminar de la estructura orgdnica del gobierno local urbano v del gobier-
no nacional ayudard a identificar la agencia u organismo mds apropiado para poner en
practica la estrategia de mitigacién. Este organismo debe ser identificado claramente, y
debe contar con los recursos y la capacidad necesarios para coordinar futuras acciones;
asimismo, debe estar vinculado a un organisma clave de la ciudad, come podria ser la ofi-
cina del ejecutive, alcalde o comisionado principal.

Por otra parte, otros recursos deben estar disponibles tanto dentro como fuera de la es-
tructura del gobierno urbano. Deben aprovecharse de la mejor manera la experiencia y
las capacidades de los departamentos de investigacidn universitaria, que pueden suminis-
trar tanto profesionales como informacién. Asimismo, el gobierno nacional y las agen-
cias internacionales son fuentes de financiamiento potencial. En todos estos casos,
deberian revisarse —y, en lo posible, realizarse- las capacidades del organismo ejecutor pa-
Ia CAPLUTAT eStOS TeCursos.

Este grupo de trabajo debe incluir a representantes de las oficinas gubernamentales per-
tinentes, asf como otros actores sociales: organizaciones cientificas, el sector privado y los
representantes de las comunidades locales. Su varea deberia ser la preparacién de una es-
trategia decallada de mitigacion que pueda ser puesta a consideracién de los representan-
tes metropolitanos y que traduzca los objetiveos de politica mas amplios en acciones
especificas. Sus términos de referencia deberfan incluir:

* revisar los datos existentes relacionados con las amenazas naturales v con los desas-
tres previos;

* recomendar una estructura de organizacién que asegure el uso eficiente de los recur-
s0s existentes y complementarios para la gestion y reduccidn del riesgo, aprovechan-
do donde sea posible las capacidades existentes;

* reconocer las responsabilidades actuales de las oficinas de gobierno para evaluar la ne-
cesidad de recursos adicionales; para analizar céma la reduccion de los tiesgos puede
llevarse a cabo estratégicamente;

¢ cvaluar el papel y las funciones de cualquier otra organizacién gubernamental que es-
té ejecutando acciones para la reduccién del riesgo u orientando los planes y medi-
das de preparacién de otras organizaciones;

* establecer el papel vy los deberes de los individuos y organizaciones frente a un escena-
rio de desastre en el nivel administrativo y tomando en cuenta [a ubicacién geogrifica;

¢ defmir el papel de los grupos de trabajo establecidos con el propssito de implemen-
tar acciones especificas dentro del marco de la estrategia integral;

* disefiar un calendario para la ejecucién de las acciones que se recomendaron en el
“plan de accién™;

* recomendar el papel que deben jugar las organizaciones no gubernamentales (ONG);

¢ recomendar el tipo de asistencia requerida por el sector privado de acuerdo con las
necesidades;

* redactar el contenido de una ley u ordenanza para la preparacién y mitigacién de los
desastres (si no existe alguna);

= recomendar programas de incentivos para fomentar el desarrollo promovido por la es-
trategia de mitigacion; e,

* identificar la asesorfa profesional necesaria en la gestion de los desastres, asi coma los
programas de capacitacién requeridos para el personal que labora en este campo.

Los que desarrollan la estrategia deben buscar equilibrar el poder y los intereses de los go-
biernos nacionales, regionales vy locales activos en la ciudad, lo que implica un enfoque
paralelo para determinar la oportuna adopcién de politicas especificas de mitigacién. Es-
te enfoque podria organizarse alrededor de una estructura de trabajo que delinee:
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* Actividades centrales bajo el liderazgo de oficinas o departamentos especificos del go-
bierno. Estos podrian informar a un comité administrativa, por ejemplo, del IDNDR,
a una Comisién de Control de Inundaciones (al nivel m4s alto de gobiemno) o al go-
bierno metropolitanc. Estas actividades incluirfan un plan internacional de manejo
de recursos hidricas, uno de manejo de cuencas, uno de zonificacién de las llanuras
de inundaciones, el control del desarrollo urbano, microzonificacién del riesgo de dreas
en desarrollo, etcérera.

* Actividades anexas de los departamentos gubernamentales encargados del desarrollo
(como los que formulen el presupuesto nacional y lo plasmen en un plan), que en pri-
mer lugar estin comprometidas con otros objetivos de politica. Estos van desde los
programas en el campo y proyectos de desarrollo, proyectos de manejo de las aguas v
de irrigaciones, hasta la construccién de importantes instalaciones portuarias, indus-
trias y centros de procesamiento agricola {todos ellos van a generar cambios en la di-
reccion del crecimiento urbano).

* Actividades asociadas emprendidas por organizaciones privadas y las ONG, incluyen-
do la educacion publica v la capacitacién (ver rambién capitulo 8).

Estas accividades centrales, anexas y asociadas son efectuadas dentro de las actividades
continuas de desarrollo de organizaciones piblicas y privadas. Las estrategias de miriga-
cién deberfan incorporarse en programas ya existentes, agregando nuevos objetivos a ta-
les programas. Por ejemplo, una red de abastecimiento de agua se podria disefiar con la
suficiente elasticidad como para soportar un sismo o una inundacién, en vez de que sim-
plemente responda a las especificaciones estdndares de “buena prictica”.

El organismo ejecutor deberfa coordinar y patrocinar las reuniones del comité y actuar
como difusor de informacién con el propésito de fomentar el enlace entre las agencias
involucradas en la aplicacicn de la estrategia.

La primera actividad que debe emprenderse es una evaluacién preliminar de las amena-  Ef :GnC’J!J'Sf.S de

zas, la vulnerabilidad y el riesgo, utilizando las investigaciones y los datos que se haya iden-  Jalvulnerabilidad
tificado. Esto debetia hacerse tdpidamente (de tres a cuatro meses) con el fin de identificar def riesgo urbano
prioridades para las demds acciones. Los resultados deberfan romarse como indicadores que ‘

puedan ser modificados mds adelante por estudios mas detallados. Deberfan identificarse

los siguientes puntos, urilizando las fuentes existentes de informacién donde sea posible:

* la naturaleza de las amenazas potenciales: su frecuencia pronosticada, intensidad ¢
duracién;

® las dreas geogrificas de la ciudad més vulnerables;
¢ las comunidades, infraestructura y sectores comerciales mds vulnerables; ¥,

¢ las pérdidas proyectadas que resultarfan a partir de la ocurrencia de un evento de
diferentes magnitudes.

Los métodos para evaluar la vulnerabilidad y las amenazas son presentados en el capitu-
lo 4. La combinacién de estos métodas permite cuantificar el riesgo como una medida de
pérdidas proyecradas. El proceso de evaluacién del riesgo es similar a la proyeccién de la
pérdida mdxima probable {PML). Los datos sobre la PML para amenazas especificas son
examinados por el sector de seguros al establecer primas y aceprar reaseguramientos. Exis-
te entonces algin espacio para la cooperacién entre autoridades piiblicas v el sector de
seguros en la recoleccidn de datos y en la evaluacién del riesgo. Una ilustracion de este
proceso se da en la figura 9.2.

Una estructura orgdnica posible para la evaluacién se presenta en la figura 9.3. Dentro
de esta estructura, la evaluacién serfa implementada por un grupo de trabajo especifico,
que incluirfa miembros con la experiencia pertinente asi como otros especialistas nece-
sarios. Su programa y los resultados serfan regularmente revisados para asegurar que iden-
tifiquen las necesidades requeridas para la puesta en marcha de la estratepia total.
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Figura 9.2
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El organisme ejecutor proveeria los recursos financieros, logfsticos, oficinas y personal téc-
nico para apoyar el trabajo. El grupe de trabajc buscaria asesorfa e informacién por par-
te de especialistas de todas las disciplinas pertinentes. Algunas secciones de la
evaluacidn podrian ser delegadas a otros organismos apropiados. Por ejemplo, los servi-
cios bdsicos y otros servicios de infraestructura podrian ser evaluados por los mismos pro-
veedores, mientras las estructuras serian evaluadas por el departamento de inpenieria de
las municipalidades. De la misma forma, la proyeccidn de las pérdidas econdmicas pa-
tenciales deberfa hacerse en consulta con el departamento de asuntos econdmicos de la
municipalidad junto con las asociaciones de profesionales y los ministerios de economia,
comercio, industria y finanzas.

La segunda tarea es vincular los objetivos abstractos de politica con un plan concreto de
ejecucicn, que identifique lo siguiente:

. la gama de acciones posibles para mitigar estos riesgos; v,
- los costos v beneficios estimados de estas acciones.

La evaluacién inicial va a identificar las dreas de alto riesgo a las que se debe dar prioridad.
Elalcance de las demds acciones dependerd en su mayor parte del tipo y cantidad de re-
cursos disponibles; por ejemplo, el financiamiento puede estar disponible para algdn ti-
po de acciones pero no para otras, o podria estar condicionado.

Puede parecer que el alcance de las acciones requiera mayor respaldo econémico. Sin em-
bargo, el fmanciamiento es uno de los muchos recursos con que se puede contar; son igual-
mente importantes la mano de obea, los mecanismos politicos, las capacidades y las fuentes
de informacién. Por ejemplo, dentro de un proyecto, la mano de obra puede ser un buen
recurso para las comunidades de hajos ingresos; el costo financiero de tales proyectos po-
drfa ser relativamente bajo, y muy alto el grado en que se involucre la comunidad.

Eepeciatistas nacianales y de ciudad; Agencia a carpo de |a implementacion
por ejemplo: P
Gedlogos
Sismélogos
VYulcandlogos
MEt?DTOIOg,GS ‘ —~———— % Destacamento especial; por ejempln:
Servicios piiblicos Gedyrafos

Trabajos pablicos
Ingeniems de ciudad
Transporte

Comité de mitigacién

Flanificadores
Economistas
[ngenieros
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El principio del analisis de costo-beneficio deberfa aplicarse a este punto. Este anélisis es

un proceso de evaluacion de todos los costos de un proyecto o accién particular y de to-

dos los beneficios que traerd cuando finalice. En el caso de acciones o proyectos donde \
los beneficios sean mavores que los costas, éstos se describen como “costo-efectiva”, por

lo que se les debe dar prioridad con respecto a los proyectos donde los costos sean mavyo-

tes que los beneficios (figura 9.4,

Los costos y los beneficios incluyen factores sociales, politicos y ambientales, asi como fi-

" nancieros. Estos factores necesitan de un valor para ser cuantificados al evaluar los cos-
tos y los beneficios. Un problema que se presenta en el momento de hacer un anlisis de
costo-beneficio es que diferentes grupos vy personas disienten sobre el valor de diversos
factores; por ejemplo, la construccion de una nueva carretera puede ser apoyada por
personas que dan mayor importancia a los factores econdmicos, no asi por las que estdn
mids interesadas en el tema del medio ambiente. Los beneficios de las acciones de miti-
gacidn de desastres también incluyen la reduccion del riesgo; el valor de estos heneficios
se evaluard a partir de los costos sociales, fisicos y econémicos que conlleva el riesgo.

Una diferencia importante cuando se lleva a cabo un andlisis de costo-beneficio para un
programa de mitigacién de desastres, en comparacién con un simple proyecto de desarro-
llo, es que el programa consistird en un gran ndmero de actividades separadas —aunque
correlacionadas— de mitigacidn. Algunas actividades tendran un mejor costo-beneficio
gue otras; de ahi la necesidad de aplicar un buen criterio.

Habiendo considerado estos puntos, el comité que agrupa a los actores sociales Hegard a
un acuerdo sabre un conjunto de acciones dirigidas hacia aspectos prioritarios y que pue-
den lograrse dentro de las limitaciones predominantes. Los costos relativos de las medi-
das alternativas deberfan calcularse para permitit a los que toman las decisiones
seleccionar la estrategia més apropiada. Para facilitar esto, las medidas propuestas pue-
den evaluarse en términos de su impacto probable. As, los costos pueden compararse con
el valor de los activos protegidos.

En la figura 9.5(a), dos alternativas hipotéticas son evaluadas. La opeién A es una medi-
da de alto costo que ofrece un valor bajo de proteccién, mientras la opcidn B es una me-
dida de bajo costo con un valor alto de proteccién. Claramente, la opcidn B seria la
preferida. De hecho, cualquier medida que caiga en el trigngulo superior se preferir4 so-
bre cualquier medida que caiga en el tridngulo inferior. Desde luego, opciones del tridn-
gulo inferior no deben seguirse, en la medida en que el valor del activo que estdn
protegiendo es de menor costo.

De forma sirnilar, las diferentes opciones pueden evaluarse desde el punto de vista del
nimero de personas o porcentaje de la poblacién (de la ciudad o del drea protegida) que
protegerian como se muestra en la figura 9.5 (b). Aqui, las opciones en el rectangulo

superior (que cubren mds de la mitad de la poblacién) tendrian siempre prioridad sobre
las que estin en el rectdngulo inferior (que cubren una minorfa de la poblacidn). Nor-
malmente, los dineros pablicos no deberian gastarse en medidas que caigan en el rec-
tangulo inferior.

. Figura 9.4
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Finalmente, las opciones pueden también evaluarse frente a las implicaciones en térmi-
nos de reduccién de riesgos (figura 9.5(c)). Las opciones bajo la curva B conllevarian un
costo mids alto para la reduccién de riesgos que las que estdn bajo la curva A. Obviamen-
te, las opciones que estan por debajo de la curva B deberian seleccionarse preferente-
miente sobre las que estdn por debajo de la curva A.

En la préctica, se sugiere que toda esta evaluacién de matrices deberia aplicarse simultd-
neamente para que las decisiones con respecto a las estrategias de reduccitn del riesga se
tomen a la luz de sus costos y beneficios relativos. Esto significarfa también que para una
determinada cantidad de fondos, esas medidas de reduccion de riesgos se adoptardn con
miras a que generen los mayores beneficios 4 la mayor cantidad de persenas.

Una estrategia de mitigacién deberia comprender tanto acciones manejadas por el orga-
nismo ejecutor como acciones emprendidas por actores sociales independientes.

Mientras que es esencial que los diferentes actores sociales, tales coma los proveedores
de servicios bdsicos y las comunidades locales, realicen acciones dentro de sus propias es-
feras de actividad, es preciso que se aseguren de que éstas sean complementarias v con-
tribuyan al objetivo de la estrategia global. El papel de coordinador debe ser parte de la
responsabilidad del organismo implementador, y deberfa ser manejado por un gerente de
proyecto a tiempo completo, bajo la supervision del grupo de trabajo, que debe estar for-
mado con anterioridad a la preparacién detallada del plan y de la estrategia.

El gerente de proyecto deberia tener experiencia profesional en una disciplina pertinen-
te, tal como geografia, planificacién urbana, ingenieria o administracién pidblica, y debe-
ria responsabilizarse de:



UMNA ESTRATEGIA FARA LA MITIGACION

* mancener el compromiso y el consenso entre los actores sociales, mediante la conti-
nua comunicacion;

* identificar y resolver los problemas potenciales;

¢ facilitar el accionar de los actores sociales, mediante la identificacién y la negocia-
cign de recursos adicionales; v,

* trabajar junto con los actores sociales para identificar las formas en que se puedan re-
visar y ampliar los programas ya existentes de manera que incorporen objetivos
relacionados con {a mitigacién del desastre.

El trabajo del gerente debe ser revisade y controlade regularmente por el organismo
ejecutor para asegurar que la estrategia sea aplicada efectivamente.

Mientras que los objetivos de mediano plazo son desarrollados por el organismo ejecutor, {05 objeﬁvos
por el gerente del prayecto y por tos actores sociales, el inicio del programa deberia po- ¢ fc}rgo p/azo
ner énfasis en el logro de objetivos fundamentales a largo plazo.

Estos objetivas podrian incluir:
* reformar los procesos de planificacién v los mecanismos de desarrollo;

* revisary mejorar la adopeion de los estdndares de construccién v los cadigos de pric-
tica y sus especificaciones;

* mejorar los estdndares profesionales v normas de construcciones,asi como la supervi-
sién de las mismas.

Esta seccidn propone objetivos claves para la comunidad internacional, los gobiernos na- LDS Ob | efivos
cionales y los regionales. Es de relevancia particular para aquellos en capacidad de ejer- iri’remaciond |€5
cer influencia de nivel intermacional o nacional. El apoyo de ottos lectores va a contribuir ‘ '

nacionales
y regionales

a la realizacién de estos abjerivos.

» Ladireccion e informacién: Las Naciones Unidas (ONU) deberian dar una especial con- £ ef dmbito
sideracién a actividades tales como: internacional

— el establecimiento de una agencia descentralizada, como base permanente para la
coordinacion de la investigacion y la prictica de acrividades dedicadas a mitiga-
cidn de desastres en el mundo, incluyendo las actividades de otras agencias de la
ONU;

- el mantenimiento de una base de datos con informacién pertinente, que incluya
fuentes de asesoria externa que puedan ser accesibles a todos los paises, romando
en cuenta la base UNIENET creada por el Departamento de Ayuda Humanitaria

(DHA} y utilizindola como puente electrénico;

= la generacién de recursos para el desarrollo de acrividades en los paises en desa-
rrollo;

— facilitar el establecimiento de foros regionales para el intercambio de informacién
e 1deas;

- monitorear y fomentar los avances tecnolégicos con respecto a la prediccién de
desastres y cambios ambientales (incluyendo la climatologia);

— asegurar que los adelantos tecnologicos v cientifices se incorparen dentro de las
estrategias globales de mitigacién v respuesta a desastres;

— promover la revisién y ta reforma de los sistemas de alerra asi como [a calidad de
los reportes periadisticos; v,

— promover el intercambio entre expertos y oficiales claves de las grandes ciudades,
lo que permitird aprender de los grandes desastres que afectan importantes dreas
urbanas.
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El financiamiento: Las agencias importantes de financiamiento internacional (por ejem-
plo, PNUD, Bance Mundial y los bancos regionales, como el Banco Asidtico de De-
sarrollo) se encuentran representadas en la mayoria de los paises. Son cada vez mis
conscientes de [a necesidad de la mitigacién de desastres, por lo que han organizado
seminarios regionales para demostrar cémo las medidas de mitigacion pueden incluir-
se en el disefio y normas de construccién.

Sin embargo, las agencias intemacionales de financiamiento deberfan ampliar las poli-
ticas que promocionen la importancia de inversién que asegure la mitigacién. Los finan-
ciamientos deberfan depender de condiciones especificas que tomen en cuenta la calidad
de la planificacién v la aplicacién de normas relevantes. Estas condiciones deberian es-
pecificarse claramente. Tendrian un efecto considerable a favor de la mitigacidn.

Las gobiemos deberfan procurar:

adoptar una estrategia de gestién de desastres que incluya la mitigacion, la prepara-
cién, la prevencidn, la respuesta, la recuperacidn, la reconstruccion y el desarrollo;

asegurar que la estructura existente de manejo de desastres sea reformada o mejorada
para garantizar una especial dedicacién en la mirigacidn y preparacion;

destinar suficientes recursos del presupuesto nacional para la mitigacién de desastres;

definir un papel apropiado para el sector militar en la planificacién de las estrategias
de mirigacion dirigidas a la infraestructura fisica;

considerar el establecimiento de organizaciones voluntarias para proveer la asisten-
cia civil durante la emergencia;

estimular los centros especializados ya existentes asi como el acceso a datos réenicos
disponibles; v,

estimular la concienciacion.

Las autoridades locales y las organizaciones comunirarias deberfan:

identificar los componentes de la vulnerabilidad dentro de su jurisdiccién;

asegurar que todos los miembros de la comunidad sean conscientes de los efectos po-
tenciales de los desastres naturales;

distribuir informacién que oriente a la comunidad en cuantoe a buenas pricticas que
conduzcan a la mitigacién de desastres;

mantener contacto con funcionarios responsables de la planificacién, la canstruccion,
la salud y el bienestar publico, emitiendo advertencias y ejerciendo control;

asegurar que los miembros de la comunidad reciban entrenamiento apropiado en pri-
meros auxilios;

impartir la educacién comunitaria y los programas de concienciacién trabajando con
las escuelas locales; e,

identificar las rutas de escape v la ubicacién de “sitios seguros” y refugios.

Los duefios del comercio y la industria deberian procurar:

nombrar a una persona responsable de la mitigacién de los desastres;

asegurar que el personal sea consciente de los efectos potenciales de los desastres na-
turales asi como de los procedimientos de seguridad que se encuentren en vigor;

evaluar las construcciones y las lineas vitales de infraestructura, asi como la vulnera-
bilidad de sus instalaciones;

adoptar una politica de mitigacidn planificada de desastres;
evitar la dependencia de un solo suministro;

trabajar con otras empresas, con el objetivo de introducir primas més bajas de segu-
ras, acordes con una politica de reduccion de riesgo;

tener doble archivo en lugares diferentes;
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o adoptar politicas de reciclaje para minimizar la dependencia del abastecimiento de
apua v de nuevos materiales;

* proveer un generador y combustible de reserva para las operaciones estratégicas; v,

® poner los servicios de produccidon y almacenaje en diferentes zonas industriales.

En los anteriores capitulos se recomendaron una serie de medidas; en esta seccién se re-
sumen esas recomendaciones.

En el ca.p{tula 5 se wdentifican los componentes de la infraestructura fisica de una ciudad
y su vulnerahilidad potencial; el impacto de las amenazas naturales sobre estos compenen-
tes es constatado y medidas de mitigacién son recomendadas en los siguientes acdpites:

e medidas preventivas;

e expansion del riesgo;

¢ distribucién de responsabilidades;

* cubrir o minimizar el impacto; y,

¢ laplanificacién de la gestidn de los desastres.

La mitigacién de los riesgos dentro de las comunidades informales resulta dificil debido
a la carencia de una base tributaria adecuada que ayude a financiar las actividades. La so-
lucién mds real es lograr que las propias comunidades instalen, operen y mantengan la
infraestructura v los servicios dentro de su drea. Esto requerird de apoyo v asesoria téeni-
ca, as{ como otros tipos de asistencia tales como la subvencién de materiales por el go-
biermno metropolitano. El otorgamiento de derechos de propiedad e incentivos con el
propdsito de mejorar su ambiente puede ser la forma més efectiva de asegurar la sosteni-
hilidad de Ia mirigacién en estas dreas.

El capitulo 7 discute la perspectiva social de la preparacion y mitigacién de los desastres
¥ recomienda el método rdpido de evaluacidn para analizar la vulnerabilidad. Ademsds,
sé incluyen andlisis breves en torno a las necesidades sociales y de salud que se presen-
tan en la erapa posterior al desastre, asi como una serie de recomendaciones para el ma-
nejo de estas y otras necesidades, como el contral de enfermedades contagiosas, el manejo
de animales y el abastecimiento alimentario, asi como los arreglos necesarios para el en-
tierro de los muertos y el cuidado de los deudos.

Este capitulo también destaca la necesidad de contar con informacién sobre a salud v reco-
mienda Ia formulacién de modelos causales con base en las amenazas naturales con el pro-
pésito de predecir la cantidad y tipo de posibles victimas para una gama de escenarios de
desastre. Por otra parre, se propenen una serie de recomendaciones para reducir la vulnera-
bilidad fisica de los hospitales, debido a su crucial desempefic en el momento posterior a un
desastre.

En el capitule 8 se discute el papel de algunas instituciones y organizaciones en el au-
mento del conocimiento y conciencia piblica respecto de las amenazas naturales y Ia mi-
tigacion de los desastres. Estas instituciones son:

* las escuelas y otros establecimientos educativos;

* arganizaciones comunitarias locales y grupos de vecinos;
* centros de salud locales;

® el sector privado y organismos priblicos;

* asociaciones profesionales y el sector comercial;

¢ establecimientos de educacién superior;

* los medios de comunicacian; v,

* |os organismos encargados de monitorear las amenazas y alertar a la poblacién.

Medidas
especificas

de mitigacion

la infraesfruciura Fsica

[ j l

L~ _|
—

™

las medidas
en el campo social

v de la salud

la educacion
y la conciencia
pv'jb/icas
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Modelos

para la accién

El plan de accién

Las escuelas también cumplen un papel particular en la etapa posterior al desastre, pues
sirven como punto focal para la cohesién social, como refugio y como punto central pa-
ra la distribucién de la ayuda. Una preparacién especial en la educacisn superior puede
mejorar el perfil de la mitigacion de los desastres, mediance la capacitacién y formacién
profesional. Los medios de comunicacién pueden, v a menudo lo hacen, contribuir de
una manera positiva en el praceso, por ejemplo, presentando reportes de eventos ocurri-
dos en otros pafses.

El papel de los medios de comunicacidn, al informar y alertar a la poblacién sobre posi-
bles eventos, es muy importante. De ahi la necesidad de que exista una estrecha comu-
nicacidon entre los medios v los organismos encargados de monitarear las diferentes
amenazas. Los prondsticos y las alerras deben darse a la brevedad posibie, explicando cla-
ramente la situacion v recomendando redidas de precaucién, de modo que la informa-
cion llegue a la mayor canridad de personas patencialmente afectadas, por lo que debe
ser precisa y confable.

En el capitulo 8 se resume una serie de recomendaciones para las acciones de gobierno
que se realicen para concienciar a la poblacidn,

Esta seccién pravee una guia que sirve como ayuda en la aplicacién de estrategias de mi-
tigacidn. También se incluyen ejemplos de documentacion tipica para su uso como
modelos.

Se ha propuesto la siguiente ldgica para las acciones que se ejecuten en el nivel municipal:
* llegar a un acuerdo sobre el abjetivo final de una estrategia de mitigacion;

» identificar a los actores sociales e integrar un comité formal encargado de la mitigacidn;
* identificar los recursos disponibles;

s identificar y formar un organismao ejecutor;

* establecer un grupo de trabzjo de mitigacidn bajo la supervision del crganisma
ejecutor;

® efectuar una evaluacion inicial de la ciudad (en uno o dos meses);
* nombrar un gerente de proyecta a tiempa completo;
* realizar una evaluacién de la vulnerabilidad v el riesgo que enfrenta Ja ciudad;

» establecer una estrategia detallada y un plan de accién urbano, sobre la base de un
anilisis de costo-beneficio (ver tabla 9.2);

» asegurar el apoyo, por parte del gobierno nacional, al plan de accién urbano;
* cuando sea posible, contar con parte del presupuesto nacional y fondos de otras agen-

cias internacionales de financiamiento que sirvan como apoyo en la implementacian
del plan de accién urbano; ¥,

* disefiar el plan de accién urbano y revisarlo en intervalos regulares.

En Ia tabla 9.1 se sugiere un presupuesto para una evaluacion inicial de la ciudad v para
una auditoria urbana mds detallada. En la tabla 9.2 se muestra un resumen de un plan de
accidn urbano. La tabla 9.3 plantea un proyecto de mitigacién revisado, v la tabla 9.4
presenta algunas técnicas rapidas de evaluacion.

*  Notas sobre los talleres: Los “campeones” elegidos de las organizaciones son invitados
a los talleres, donde se les pide que evalien los efectas potenciales de las amenazas
naturales que sufren sobre sus lineas virales y sobre sus redes primarias. Los resultados
ayudarian a identificar dreas de debilidad y nodos criticos, y servirian de base para un
andlisis sobre el costo de las pérdidas y el costo que implicarfa su fortalecimiento.
El ealler servirfa como un foro donde las organizaciones que ya han avanzado con la mi-
tigacion puedan intercambiar experiencias, asi como una oportunidad para identificar
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qué otro tipo de asistencia e informacién se requiere. Las copias de los documentos de
informacion podrian distribuirse. Los participantes en este foro estarian conscienres de
que una evaluacidn de la vulnerabilidad de su organizacidn subrayarfa la importancia
del servicio y serviria come base para conseguir financiamiento para la mitigacion.

-Tabla 9.1: Ejemplo de costos proyectados (a los niveles de 1355)

1. La evaluacién inicial de ciudad {duracién: 4 semanas)

: Personas/semana Caostos
Gerente de proyecto 4 £4 000
Personal de apoyo (ingenieros, cientificas, planificadores)12 £6 000
Expertos consultores & £8 Q00
Gastos {viajes, informacién, reporte) ‘ £6 000
El costo woral £24 000

2. Evaluacién de la vulnerabilidad y el riesge urbano
Fase 2.1: Establecimiento del proyecto
Fase 2.2: Recoleceidn v andlisis de los daros
Fase 2.3: Elaboracion del informe

Perscnas/tncs Costos
21 2.2 2.3

Gerente dei provecto 1 2 2 20000
Personal de apoyo 2 § 4 28 000
Experros consulrores 1 4 ) 56 000
Costo 104 000
‘Gastos 24 000
Costo total 128 Q00

La proyeccion de los costos dependerd de los costos locales y de la disponibilidad y alcance de
daros para la ciudad. Los costos dados aqui son sélo indicadores, con base en los niveles de 1995.

Tabla 3.2: Resumen de un plan de accién urbano

- Invitar a todos los actores sociales a un seminario o aller para discutir sus contribuciones y su
papel en ¢l programa de mirigacién, con la presencia activa del comité de mitigacién, el grupo
de trabajo y el gerente del proyecra.

— lnvitar a los actores sociales a contribuir en la evaluacidn preliminar de las amenazas, con base
en estudios ambiencales, investigacién histérica, clasificacidn de infraestructura fisica, encues-
tas sociales v econdmicas, estudios médicos y de salud puiblica veterinaria, confrontando esta in-
formacion con criterios estdndares.

- lInvitar a las organizaciones ciencificas a evaluar la probabilidad de ocurrencia de eventos de di-
ferentes magnitudes que puedan darse en la ciudad, de manera que esta informacién pueda ser
presentada en forma de un mapa de amenazas.

— Invitar a actores sociales responsables de suministrar los servicios e infraestructura bésica a iden-
tificar el tipo de vulnerabilidad que sufren: instalaciones, edificios y lineas vitales, y a que ayuden

a elaborar un listado de elementos expuestos al riesgo, confrontdndolos con criterios estdndares.
— Salicitar a los ingenieres que revisen los cddigos de practica.

— TPublicar regularmente los informes sobre el progreso logrado dentro de los diferentes sectores
para ‘generar conciencia pablica.

- Preparar un programa con prioridades hechas con base en criterios econdmicos y sociales para la
ejecucitn de acciones de mirigacidn, que incluyan reforzar o reemplazar la infraestrucrura.

- Elaborar un estudio de viabilidad para proyectos especificos y buscar iinanciamiento.

- Establecer programas de educacion v capaciracion con base en los estudios de evaluacidn v los
programas ya iniciadoes,

. — Preparar guias sabre la bucna préctica para la industria de la construccién y los autoconstructo-

res, incluyendo unidades modelos.

— lniciar programas de bajo costo a través de la participacion comunitaria.

- Reforzar el perfil de la gestién de desastres, en particular de la mitigacién. Incrementar el nd-
mero de expertos nacionales y fomentar ¢l contacto con otros en el dmbito internacional.

— Invitar a los actores sociales a que brinden un informe anual sobre su progreso en la realizacién
de las acciones acordadas.
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Tahla 9.3: Provecto revisado para mitigacidn de desastres.
Un berrador genérico a ser readecnado para el uso en cada ciudad

Hasta que la estrategia de mitigacién de desastres no se concrete en el proceso de disefio de un pro-
yecto, este documento informal se puede adjunrar al documento de proyecto formal, al programa
anual revisado o al documento de evaluacién de proyecto.

Proyectofreferencia y titulo de programa.
2. El perfodo y linea presupuestaria de aplicacidn.

3. El modo de financiamiento: las contribuciones de
la comunidad local
la unidad administrativa urbana
el gobierno provincial
el gobierno central
los préstamos y donaciones internacionales
otras.”

4. La programacion y expectativas de reembolso.

5. La ubicacisn del proyecto en la ciudad
sistema de distribucién de combustible {gas)
sisterna de distribucidn del agua
sistema de desagiies
abastecimiento de electricidad
trabajos de proteccién contra inundaciones
sisterna masivo de trénsito
desarrolle de dreas para uscs mixtos
dreas de bajo ingrese con viviendas mejoradas
edificaciones de importancia en la ctapa posterior al desastre
[s)u el

6. Instrumentos que se utilizaron en el procesc de toma de decisiones para conseguir apoyo para
el proyecto:
encuestas y mapeo de amenazas
cardcter y localizacidn de eventos pasados.

7. El método para establecer las normas de seguridad que se van a adoptar; por ejemplo, la mag-
nitud de las inundaciones, los vientos huracanados o los sismes que se van a urilizar para esta-
blecer las normas.

8. La naturaleza y la evaluacidn de las causas directas y subyacentes de la vulnerabilidad de los
asentamientos en ubicaciones identificadas.

9. Definir los pasos estructurales y no estructurales en el disefio del proyecto para reducir la vul-
nerabilidad.

10. Describir cémo el disefio del proyecto enfrenta los requerimientos de otras politicas asociadas:
el desarrollo de los servicios sociales
el desarrollo de instalaciones econdmicas e industriales
la reduccién de la contaminacién ambiental
la conservacion de edificios v sitios del patrimonio histdrico
la conservacidn de la naturaleza.

11. Evaluar y justificar el impacta que el proyecto tendrd scbre el riesge local:
descenso del riesgo
ningin cambio
incremento del riesgo.
12. Definir otras medidas externas a la estructura del proyecto que deben emprenderse para asegu-
rar que los riesgos se disminuyan como se ha propuesta en ¢l proyecto,

13. Definir los riesgos propios de la ejecucién del proyecto que necesitarfan ser manejados.

* Notas sobre los estudios de factibilidad: Antes de dar el apoyo a un proyecto, una agen-
cia normalmente requiere un estudio de factibilidad. Dicho estudio debe acompariar
al proyecto ¢ incluir:

— detalles en cuanto al equipo v 12 agencia que va a aplicar el proyecto;
— una descripeién del plan; y,

— andlisis del plan en términos de costa-beneficio que incluya detalles sobre la fac-
tibilidad de pagar un préstamo.
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Tabla 9.4: Técnicas ripidas de evaluacién

Las técnicas rdpidas de evaluacién involucran diversas permutaciones de lo siguiente:

— entrevistas con informantes claves; ¥, '

— entrevistas con grupos seleccionados de individuos que pueden suministrar informacién, ideas
¥ conocimientos necesarios; por ejemplo, profesores u otros representantes de la comunidad. Tam-
bién las “madres” pueden hablar del impacte de los desastres sobre el bienestar de la familia.

Entrevistas con informantes claves

— entrevistas esencialmente cualitativas;

— se efectiian con base en un listada de temas y puntos para ser cubiertos en la sesiény; v,

— involucran un niimere pequefio de entrevistados seleccionados sobre la base de su experiencia
v conocimiento especializado del tema en investigacién.

La exactitud y la profundidad de informacién obtenida dependen principalmente de:
la seleccién de informantes apropiados;

¢l desarrollo de puias apropiadas para las entrevistas;
la capacitacidn a los entrevistadores; ¥,

1

el cuidado tomado en la conduccisn de las entrevistas, sondeo a los infarmantes y grabacicén de

las respuestas.

Entrevistas con grupos focales

Entrevistas donde se discute un terma especifico en sesiones grupales. Los participantes discuten ideas,
conocimientos y expericncias entre ellos mismos, y cada miembro es libre para comentrar, criticar
o elaborar los puntos de vistas expresados por otros. La premisa subyacente en este mérodo es que
las discusiones libres generan conocimientos e ideas frescas porque los participantes se estimulan
entre si.

Las entrevistas comunitarias

El entrevistador lanza preguntas, plantea diferentes aspectos y busca respuestas de los participan-
tes. Las interacciones principales se dan entre los entrevistadores v los participantes mds que en-
e los participantes mismos. Aunque las entrevistas comunitarias puedan ser conducidas por un
entrevistador, es preferible que sea un eguipo de dos o mds, ya que es diffcil para una sola persona
manejar una sesidn entera, haciendao las preguntas relevantes y registrando las respuestas.

La observacidn directa estructurada

Involucra la recoleccién cuidadosa de datos en formularios de observacién, que sirven como base
para mirar la naturaleza del objeto observado (por ejemplo, la construccién de una casa). En la ma-
yorfa de los ejemplos, la observacién directa también involucra entrevistas individuales ¢ grupa-
les. La observacién directa puede aplicarse a objetos fisicos pero no directamente a actividades e
instituciones.

La observacién directa es mejor conducida por un equipo de expertos que por un individuo tnico.
Un enfoque de equipo contibuye a la recoleccion de datos mas comprensivos y ayuda para impe-
dir predisposiciones individuales.

Las encuestas informales

Estas encuestas se conducen comunmente a partir de un cuestionario abierto que permite a los en-
trevistados contestar las preguntas en sus propias palabras. El tamarfio del muestreo normalmente
oscila entre 25 v 5C personas.

— evaluacién de impacto ambiental del plan;
— detalles sobre cémo el plan se va a desplegar y administrar;
— propuestas para la operacién y mantenimiento del plan una vez completado; v,

— programa de desarrollo del plan.

Una manera de estimular la participacién es desarrollar lineamientos para cada sector; es  [ineamientos para

as{ como se han disefiado lineamientos medelos para los siguientes siete sectores: los seciores urbanos
MGT1 - Escuelas MG5 - Servicios pliblicos
" MG2 - Hospitales MG6 - Medios de comunicacion
MG3 - Industrias MG7 - Propietarios de edificios

MG4 - Atencién de emergencias
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Tigura 9.6

Escalera de evaluacion para
mostrar los progresos en la miti-
gecidn de la vulnerabilidad.

lineamiento
modelo 1

Entendiendo
los requerimienios

9]

las responsabilidades
individuales

Seclor:  Transporte
Division: Carreteras [puentes)

Diskito:  Cenlral A

Todas las estructuras han side

fortalecidas Zona de seguridad

Hemos recibido los fondos e
iniciado los tra ajos

Tenemos un plan de acciones Zona comoda
. solicitado fondos
<

Zona de peligro

Sabemos qué problemas hay

- Hemos reclizodo una
ouditoria

Estamos considerando la g
sifuacion ya

INeta: Se prepararan escaleras similares para ladas las
divisiones de la infraeshuctura,

Estos lineamientos sirven como base para la preparacisn de otros més detallados, que va-

riarfan significativamente entre ciudades. Otros lineamientos pueden servir para crear con-

ciencia en la poblacién y pueden ser elaborados para atros sectores, como transporte,

distribucién de alimentos, ONG y comercio.

‘Lineamientos para las escuelas (para que sean editados por cada grupo de interés, tales

como los gobernadores v los propietarios, el personal, los nifios, Jos padres, lideres comu-

nitarios).

Aquellos involucrados en la educacién deben ser conscientes de los requerimientos del
manejo de desastres {capitulo 3) y de las actividades de cada etapa. Por ejemplo:

Preparatives: Formular un plan de emergencia, defmiendo las responsabilidades del per-
sonal en lo que concierne a gjercicios contra incendios, preparacidn contra todas las
contingencias (come ausencia del director), suministrar capaciracién al personal en
primeros auxilios, abastecimiento de alimentos y medicinas para la emergencia.

Mitigacién: Ubicar las escuelas en edificios que pueden resistir la ocurrencia de even-
tos peligrosos o que estén especialmente disefiados en zonas “seguras”, y que tengan
equipo estratégico que permanecera estable durante un evento de peligro.

Durante alevtas: Difusidn de las alertas oficiales asi como de las acciones a romar, de-
talladas en el plan de emergencia.

Momento del impacto: Practicar los ejercicios de seguridad; por ejemplo, colocdndose
debajo de las mesas cuando un sismo ocurre.

Momento de [a respuesta: Bisqueda y rescate, aplicacién de los primeros auxilios y eva-
luacién del estado de la infraestructura educativa.

Los propietarios y gobernadores

#{ué requieren la ley nacional y la municipal?

;Se ha efectuado una auditorfa para identificar dreas seguras dentro de las instalacio-
nes escolares y sus terrenos!

iCudles son las consecuencias de la falta de abastecimiento de agua, drenaje, gas, elec-
tricidad, telecomunicaciones y transportes?
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» Asegurar que la escuela tenga un plan de preparativos a corto plazo y un plan de mi-
tigacién a largo plazo, incluyendo procedimientos claros para la accién antes de un
eventa, durante é] y después de él.

9]

»  Asegurar que el personal comprenda sus responsabilidades en caso de un desastre y
efectile ejercicios periddicos.

»  Asepurar que las personas encargadas de los equipos contra incendios, priteros auxi-
lios y evacuacidn reciban entrenamiento especializada.

¢ Incluir dentro del programa escolar los principics sobre el manejo de los desastres.

Directores, suplentes y personal contratado

*  Asegurar que los procedimientos se lleven a cabo y asesorar a los propietarios de la
escuela.

* Como parte de! plan de emergencia, definir el papel de cada miembro del personal

" enla etapa de respuesta al desastre {por ejemplo, conitra incendios, primeros auxilios,
basqueda v rescate, abastecimiento de alimentas, comunicaciones y medios, coordi-
nacion de voluntarios).

s En los colegios v escuelas secundarias, ayudar a los estudiantes a elaborar mapas de
riesga de sus propias aulas, escuelas y en su vecindario, identificando las amenazas v
las medidas de mitigacién y los recursos disponibles.

e Como parte del plan de emergencia, distribuir un mapa que muestre la ubicacién y
los niimeros telefénicos de los hospitales mas cercanos, clinicas, estaciones de bom-
beros, departamentos de obras pablicas v comisarias.

Los padres
» ;La escuela de sus nifios estd a salvo de las amenazas naturales? Usted deberfa solici-
tar un seguro a los propietarios y alcaldes.

* ;Comprende usted los efectos potenciales de las amenazas naturales y cémo mitigar-
los? /No ie interesaria a usted asistir a cursos de adultos para aprender mds?

La escuela v la comunidad
* ;Se encuentra la escuela localizada en una zona de ricsgo? ;Se debe fortalecer el edificio?
jQué facilidades tiene la escuela que puedan ser un huen recurso para la comunidad?

» ;Se han organizado programas de educacién para nifics, el personal v los padres?

o Una estrategia y un plan de accion para la escuela deberia considerar
—  jCuiles son los riesgos que conllevan las diferentes amenazas naturales?
— Planes de respuesta.
— Si es de dia o de noche.

— Planes de preparacién.
— Planes de mitigacién a largo plazo.

Los lineamientos para la salud pablica {para que sean editados por cada grupo de interés I_I neamiento
modelo 2

tales como los gobernadores, propietarios, personal de centros de salud, lideres comuni-
rarios).

Las organizaciones encargadas de la salud deberian ser conscientes de los requerimientos de Entendiendo
la gestion de desastres (capitulo 3} y de las actividades asignadas a cada etapa. Por ejemplo:  os requerimientos

® Preparativos: Formulacidn de un plan de emergencia, incluyendao procedimientos, al-
macenamiento de medicinas y vendajes, entrenamiento el personal de salud en pri-
meros auxilios y las heridas causadas por desastres tales como quemaduras, problemas
de abastecimiento alimentario para el personal y pacientes asi como el suministro de
electricidad y agua. El plan debe ser probado.
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las responsabilidades
individuales

Mitigacidn: Asegurar que los hospitales y las clinicas se encuentren distribuidos alre-
dedor de toda la ciudad, instalados en edificios resistentes a eventos extremos y que
posean el equipo estratégico necesario que sirva de apoyo durante el suceso y después
de éste; asimismo, garantizar suministros alternativos de agua v de electricidad que
puedan ser facilmente accesibles desde las rutas alternativas de transporte.

Durante alertas: Difundir las alertas oficiales asi como informacion sobre las acciones
a tomar, detalladas en el plan de emergencia. Esto podria incluir dar de alta a algu-
nos pacientes o reubicarlos en otros centros de salud.

Momente del impacto: Protegerse.

Momento de la respuesta: Bisqueda y rescate, asegurar que el edificio es seguro, cocr-
dinar con los servicios de emergencia y con las autoridades urbanas.

Los propietarios v gobernadores

{Qué requiere la ley nacional v municipal?
:Se ha efectuado una audirorfa para identificar las dreas vulnerables en la ubicacion
y estructura de los edificios?

Asegurar que las posibles consecuencias de la falta de abastecimiento de agua, drena-
je, gas, electricidad, telecomunicaciones y transportes hayan sido evaluadas, hacien-
do los arreglos necesarios para construir instalaciones alternativas.

Asegurar que los centros de salud tengan un plan de preparativos a corto plazo y uno
de mitigacidn a large plaza, incluyendo procedimientos para realizar scciones de res-
puesta al evento.

Asegurar que el personal comprenda sus responsabilidades en caso de un desastre y
efectiie ejercicios periddicos,

Asegurar que las personas encargadas reciban entrenamiento especializado,

Los geventes ejecutivos, gerentes administrativos v personal de salud

Debido a que los servicios de salud se encuentran constantemente ocupados, es par-
ticularmente importante asegurar que todos los procedimientos necesarios existan. Si
este no fuera el caso, se debe notificar a los propietarios v a los gobemadores inme-
diatamente.

Como parte del plan de emergencia, definir el papel de cada miembro del personal en
caso de un desastre (por ejemplo, equipo contra incendios, primeros auxilios, bisqueda
v rescate, logistica, comunicaciones, enlace con los medios, coordinacidn de voluntarios).

Dedicar una pequefia unidad médica a observar y registrar.

Los servicios de salud v la comunidad: ;qué papel puede cumplir un centro de salud des-
pués de un desasire!?

La capacitacion y la educacidn para cada centro de salud: ;qué programas han sido dise-
fiados para el personal?

— seminarios

— talleres

— cursos espectalizados,

La estrategia y plan de accion para cada centro de salud: jtiene usted la informacién o ha
preparado usted un plan?

—  qué desastres naturales

— planes de respuesta

— es de dia o de noche

— planes de preparativos

~ planes de mitigacién de larpo plazo.
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Lineamientos para las industrias para ser editados por cada grupa de interés tales como l-m eamiento
propietarios, accionistas, directores, gerentes y personal contratade: mOde|O 3

Estos lineamientos son particularmente apropiados para aquellos que trabajan en la indus- I 1

tria quimica y quieran desarrollar un apropiado sistema de seguridad y control del riesgo. =
== |

Donde no existan normas definitivas sobre el nivel de proteccitn frente al riesgo de ame- ‘

nazas industriales, es imprabable que los requerimientos minimos legales para la seguri-

dad y salud bdsica sean suficientes para proteger la propiedad v los individuoes en caso de

que ocurra un desastre.

Los procesos dindmicos que tienen lugar durante un desastre pueden generar amenazas
industriales. Las plantas de procesamiento quimico pueden presentar riesgos significati-
vamente mds altos que otras instalaciones industriales. De ahi la importancia de contar
con disefios seguros, adecuados sistemas de seguridad y control de desechos, que ayuden
a minimizar el riesgo y las consecuencias de posibles pérdidas. El nivel de seguridad en el
disefio y en el control de pérdidas deberfa considerar una serie de factores, como los prin-
cipios de gestién de riesgo, andlisis de costa-beneficio, seguros y los riesgos a largo plazo
relacionados con la paralizacién de la industria.

Las empresas industriales deberfan ser conscientes de las actividades en cada ecapa del Entendiendo
manejo de los desastres (capftulo 3). los requerimientos

s Preparativos: Formular ur plan de emergencia haciendo que el personal informe acer-
ca de sus responsabilidades durante un desastre y practicando regularmente simula-
cros de emergencia; capacitar a algunos miembros de personal en primeros auxilios v
contar con equipos de medicina. El plan de emerpencia deberia cubrir también:

— riesgo: una comprensién de los efectos potenciales de una amenaza sobre las ins-
talaciones industriales;

— proteccion contra incendios: bombas de agua y sistemas de espuma, y para insta-
laciones grandes, contar con camiones contra incendios;

— respuesta a la emergencia: organizacién de equipos, entrenamiento v procedimien-
tos, comunicacién con servicios urbanos importantes;

— abastecimiento: provision adecuada de importantes piezas de repuesto;

— capacitacién y concienciacion: entrenamiento continuo de los sectores pablicos
y privados e informacién suficiente para la poblacidn local respecto de las accio-
nes de respuesta (como la evacuacion durante un incendio);

- las medidas de respuesta: ubicacidn estratégica de los recursos apropiados tales co-
mo equipos de contencidn; v,

— comunicaciones: medios alternativos de comunicacidn para recibir alerras y para
poder comunicarse can las oficinas encargadas de la gestién de emergencias.

* Mitigacion: Con el objetivo de impulsar un plan a largo plazo que desarrolle una in-
dustria menos vulnerable a las amenazas naturales, la mitigacién deberia considerar
to siguiente:

— la ubicacién de las instalaciones: condiciones del rerrenn, acceso a los servicios de
emergencia y ¢l nivel de riesgo a raiz de las amenazas naturales;

— planificacion de la instalacion: separacién y segregacién de las unidades de proce-
so, edificios de control, oficinas e instalaciones peligrosas de almacenaje;

— construccidn-proteccién de los sistemas de control mds importantes;

— control de derrames y drenaje: la contencitn del méximo derrame esperado;

-~ servicios: plantas de reserva; vy,

—  seguros: sobre la propiedad y la produccién asi como estindares para la compensacién.

Sumado a esto, deberia considerarse un ndmero de medidas en previsién de un evento:

- medidas reguladoras: el desarrollo de regulaciones y lineamientos estrictos para ries-
gos de desastres naturales y el fortalecimiento de las oficinas encargadas de con-
erolar el cumplimiente de [as normas;
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lineamiento
modelo 4

Entendiendo
los requerimientos

|1

I‘@j

W

programas de mitigacidn: andlisis, desarrollo y aplicacién de programas, proyectos

y planes;

— anilisis de la vulnerabilidad: investigaciones en tomo a la interaccion entre las
amenazas naturales v las emergencias industriales; y,

— reduccién del tiesgo: la descentralizacidn de las instalaciones industriales.

¢ Durante alertas: Diseminacién de las alertas oficiales y de las acciones a romar, deta-
lladas en el plan de emergencia. Cuando sea necesario, establecer una comunicacidn
directa con los sistemas de alerta v los planes de evacuacion dirigidos para emergen-
cias de alto riesgo ¥ emergencias industriales secundarias potenciales.:

s Momento del impacto: El plan de emergencia deberfa establecer procedimientos, rales
como el desplazamiento hacia dreas seguras en el complejo industrial donde el persa-
nal pueda concentrarse durante un evento. Se podria ubicar dreas separadas dentro

de cada edificic.

» Momento de la respuesta: La biisqueda y rescate, aplicacién de los primeros auxilics,
asegurar que la planta v los edificios se encuentren seguros.

® La capacitacion ¥ la educacion: {Qué programas se han elaborado para el personal?
— seminarios
— ralleres
— cursos especializados.

s Laestrategia y el plan de accidn: jTiene usted informacidn o ha preparado un plan?

desastres naturales

plan de respuesta

— ;es de dfa o de noche?

— plan de preparacidn

— plan de mitigacién a largo plazo.

Lineamientos para servicios de emergencia para ser editados por cada grupo de interés
como los concejales de la ciudad, gerentes, personal contratado v el pablico:

Aquellos invelucrados en proveer servicios de emergencia (policias, brigadas de incen-
dio, ambulancias, etcétera) deberian ser conscientes de los requerimientos de la gestion
de desastres y comprender sus responsabilidades en cada etapa. Por ejemplo:

» [og preparativos: tener un plan de desastres, con las funciones bien definidas para ca-
da miembro del personal, de modo que cada uno conozca sus respensabilidades sin te-
ner que esperar instrucciones. Asegurar que si el abastecimiento de agua entubado falla,
se encuentren accesibles todas las potenciales fuentes de agua para sofocar un incen-
dio —lagos, agua de mar, piscinas, quebradas, estanques, etcétera—. Conocer todas las
instalaciones de salud que puedan tratar accidentes como quemaduras, personas aplas-
tadas v personas en shock, v tener identificadas las rutas alternativas de acceso. Ha-
cer planes para manejar 1000, 10 000, 100 000 o 1 800 000 de victimas, por ejemplo.
Los mortuorios provisionales, procedimientos para la identificacion de los muettas,
terrenos para los entierros masivos. Asegurar que haya un plan para controlar el trén-
sito que facilite el libre movimientb de vehiculos de emergencia.

s Lamitigacidn: tener estaciones de policias, de bomberos y de ambulancias en cada dis-
trito de la ciudad, cada una con sistemas independientes de comunicacidn y abaste-
cimiento de agua, si &l sistema entubado falla.

*  [Durante alertas: suspender cualquier permiso de ausencia y motivar al personal. Si es
necesario, reclutar mds personal auxiliar. Ayudar a crear espacio en los hospitales pa-
ra recibir mds victimas.



UNA ESTRATEGIA PARA LA MITIGATION

Momento del impacto; Blsqueda y rescare,

Momento de la respuesta: Biisqueda y rescate, limpicza de escombros en las calles, con-
trol de incendios, control de los tumultos de personas, mantener las lineas vitales {ca-
miocnes de agua v alimentos).

Los concejales de la ciudad

[nsistir que se prepare una evaluacion de la ciudad que muestre cémo y dénde la ciu-
dad podria sufrir dafios como producto de una amenaza natural.

Asegurar que todos los servicios tengan suficiente financiamiento para que el equipo y
el personal puedan ubicarse en cada distrito de la ciudad y mantenerse en buen estado.

Asegurar que existan lineas claras de responsabilidad para todas las organizaciones de
la ciudad en el momento de |a respuesta al desastre.

Asegurar que no hay duda en cuanto a cudl es la organizacién que estd coordinando
las actividades en cada erapa del evento.

Asegurar que los servicios de emergencia respondan a las necesidades de la comuni-
dad y no a alguna burccracia central.

Asegurar que se aprecie la escala potencial de un desastre natural que pueda multi-
plicar los problemas cotidianos por un factor de 1000; asimismo, que todos los servi-
cios urbanas tengan un plan para enfrentar esta escala de problemas.

Estimular a todas las organizaciones comunitarias, comerciales e industriales a nom-
brar sus prapios encargados de “primeros auxilios” y de manejo de incendios.

Los directores y administraderes de los servicios de emergencia

Asegurar que el equipo y el personal contrarado retinan los requerimiencos y que el
equipo sea regularmente puesto a prueba.

En caso de grandes desastres, establecer procedimientos para aumentar el personal v
el equipo.

Asegurar que todo el personal de emergencia reciba regularmente entrenamienta es-
pecializado.

Aplicar programas de capacitacién para todo el piblico en primeros auxilios y la pre-
vencion de incendios, ya sea los fines de semana o por las noches.

Asegurar que todo el personal sepa sus responsabilidades en caso de un gran desastre.

Asegurar que todos los encargados de manejar los equipos de incendio sepan dénde
obtener agua si el abastecimiento de agua entubado falla. Asegurar, también, que to-
do el persenal encargado de las ambulancias sepa a qué centro de salud debe Llevar a
fos afectados, tomando en cuenta los caminos hloqueados y los hospitales dariadas.

Sabe usted como estén organizados los servicios de emergencias en otras grandes ciu-
dades situadas en zonas de riesgo?

;Ha desarrollado usted escenarios para una gama de evenros potenciales; por ejem-
plo, una explosién de gas, un avidn estrellado, una inundacién?

El puiblico

;Conoce usted la ubicacién mds cercana de la estacidn de bomberos, unidad de salud
plblica, estacién de emergencias o comisarial

iSabe usted qué hacer en caso de un incendio, si un miembro de su familia o vecino
se ve afectado, principalmente si no cuenta con asistencia inmediata?

iExisten personas en su comunidad entrenadas en primeros auxilios e prevencion de
incendios?

{Usted o algin miembro de su comunidad sabe dénde capacitarse en primeros auxi-
lios o prevencién de incendios?

_“_/_l
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{En su oficina, centro o complejo industrial se desarrollan ejercicios contra incendios?

Capacitacion v. educacidn: ;{Jué programas se han disefiado para los directores, geren-
tes y personal!

— seminarios

— grupos de trabajo

— cursos especializados

— visitas de intercambio

— ejercicios conjuntos.

La estrategia v el plan de accion: [Tiene usted informacidn o ha desarrollada un plan

de preparativos?

~  Qué tipo de desastres naturales: sismos, ciclones, inundaciones, tsunamis, desli-
ramientos, volcanes?

— La coincidencia de dos o mds eventos de peligro.

— Momento de la ocurrencia: dia laboral, dia feriada, durante la noche.

— Plan de preparacién.

— Plan de mitigacién a largo plazo.

Lineamientos para servicios basicos para ser editados por cada grupo de interés tales co-
mo administradores, gerentes, jefes ejecutivos, personal y pablico usuario:

Aquellos invelucrados en el suministro de servicios basicos (gas, electricidad, agua, dre-

naje) a los consumidores residenciales, comerciales e industriales deberian ser conscien-

tes de los requerimientos de la gestion de los desastres y comprender su responsabilidad
en cada etapa. Por ejempla:

Los preparativos: Tener un plan de desastres, con las funciones definidas para que cada
miembro del personal pueda resrablecer las servicios tan pronto como sea posible. Asi-
mismo, contar con reservas, probar el equipe que no estd en uso, mantener los tanques
con combustible, probar las valvulas de cierre, contar con una flota de tanques de agua.

La mitigacidn.: Fortalecer los sistemas de manera que se vean afectados sélo minima-
mente por las amenazas naturales o disefiar el sistema para que pueda volver a res-

tablecerse rdpidamente. Proveer variedad y rutas altemativas de wvilvulas de

aislamiento y valvulas de cierre automdtico. Suministrar recursos de abastecimiento
para los servicios de emergencia asi como para los edificios estratégicos.

Durante alertas: No dar permiso de salida a ninguna persona.

Momento del impacto: Cerrar los servicios que puedan verse dafiados.

Momento de la respuesta: Cerrar los servicios que han sido dafiados, efectuar trabajos de
reparacién comenzando con la red de suministros, luego los abastecimientos industria-

les y, finalmente, todo el abastecimiento doméstico. Asegurar que si el abastecimiento
doméstico entubado no se encuentra disponible, se realice el abastecimiento por camidn.

Los directores

{Cudl es su responsabilidad en el abastecimiento de servicios continuos a hospitales,
estaciones de bombeo, medios de comunicacién, etcétera?

Asegurar que se lleve a cabo una evaluacién del impacto probable de una amenaza
natural sobre los servicios. :

Asegurar que se lleve a cabo una evaluacién del tiempo probable necesario para resta-
blecer los servicios normales, después de diferentes niveles de impacto de amenazas.



 Personal de campo

UNA ESTRATEGIA PARA LA MITIGACION

Asegurar que su compafifa cuente con una estrategia para reducir el impacto de una
amenaza natural.

Asegurar que su compaiifa tenga un departamento que maneje su plan de mitigacién.

Asegurar que el personal comprenda sus responsabilidades durante la ocurrencia de
un desastre y estimularlo a participar en programas de entrenamiento para la gestién
de los desastres.

Aprender los requerimientos necesarios para la gestién de los desastres.

Asegurar la existencia de un plan actualizado del sistema de servicio en su distrito, v

saber cémo se vincula con el sistema general.

Asegurar el conocimiento del servicio en su distrito, sus ventajas y sus debilidades,
asi como de sus puntos débiles,

Asegurar que usted tenga acceso y pueda poner a prueba regularmente todas las val-
vulas de escape que sean necesarias durante un evento y después de &l

Asegurar que usted cuente con un programa actualizado de los servicios que deben
tener prioridad para ponerse operativos después de un evento.

Los usuarios

{Cudnto tiempo puede estar su comunidad sin el abastecimiento de electricidad o agua?
{Puede obtener suministro de apua a una distancia razonable? jEste tipo de abasteci-
miento alternativo cuenta con agua potable!

Qué tipo de accion comunitaria puede emprenderse antes o después de un desastre
natural; por ejemplo, limpieza de desagiies?

;Cudnto tiempo puede estar su industria antes de que la falta de apua, electricidad o
gas produzca dafos en la planta? ;Qué tipo de acciones podria usted llevar a cabo pa-
ra mitigar o reducir los efectos de las amenazas naturales?

;Tiene usted acceso a un teléfono celular!

;Sabe usted dénde cerrar el abastecimiento de gas, hasra que el servicio haya sido re-
visado!?

Capacitecion y educacion: ;Qué tipo de programas se han disefiado para los directores,
gerentes y personal?

— seminarios

— grupos de trabajo

— cursos especializados

— visitas de intercambio.

La estrategia y el plan de accion: [ Tiene usted informacién o cuenta con un plan de pre-

parativos?

- ;qué desastres naturales ocasionan qué tipo de dafios?

— restablecimiento del servicio-evaluacion preliminar del tiempo necesario para re-
cuperarse después de un evento

— momento del evento: dia o noche

— plan para la respuesta

— plan de preparativos

— plan de mitigacion a largo plazo.
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Lineamientos para que los medios de comunicacidn sean editades por cada grupo de inte-

1és tales como los propietarios-directores, gerentes de oficina, periodistas o el ptblico:

Todos los involucrados en los medios de comunicacién (radio, televisian, prensa) debe-

rian ser conscientes de los requerimientos necesarios para la gestidn de los desastres v

comprender su responsabilidad en cada etapa. Los medios de comunicacién tienen una

responsabilidad especial para brindar apayo a la ciudad e informar sobre cualquier aspec-

to desapasionadamente, sin inventar historias. Por ejemplo:

Los preparativos: Tener un plan de desastres con las funciones definidas para cada miem-
bro del personal, en principio, para mantener los medios de comunicacién en opera-
cidén antes, durante y después de un desastre, de manera que la poblacién y la
comunidad internacional puedan tomar sus precauciones y mantenerse informacdas.
Los preparativos también incluyen poner a prueba los generadores de reserva y ase-
gurar su combustible. Acordar con los funcionarios de la cindad el acceso requerido
par los medios de camunicacian, con el objetiva de suministrar informacidn.

La mitigacion: Contar con instalaciones en mds de un lugar. Fortalecimiento de los
edificios para minimizar el impacte de un desastre natural. Contar con un sistema in-
dependiente de comunicaciones.

Durante alertas: Asistir a reuniones de informacién en los cenrros cientificos e infor-
mar al piblico.

Momento del impacto: Rapidamente sobrevolar el drea daiiada para informar sobre los
dafios.

Momento de la respuesta: Sobrevolar el drea dafiada para revelar los dafios. Apoyar a los
servicios de emergencia, informando sobre los caminos blogueados, hospitales dafia-
dos v dreas inundadas. Apavar a los pobladores suministrando informacidn y consejos.

Los propietarios-directores

Acordar con las autoridades urbanas cémo los medios pueden servir mejor al interés
publico informando sobre las alertas de posibles evenros.

Asegurar que se lleve a cabo una evaluacién sobre el efecta prohable de un evento
natural schre su estacidn, antena, instalaciones de impresién, oficinas, sistema de abas-
tecimiento de electricidad.

Asegurar que su compafiia tenga una estrategia para reducir el impacto de las amena-
zas naturales.

Acordar con las auroridades educativas cémo los medios pueden ayudar con la edu-
cacitn e informacion pablica.

Considerar las ideas de las comunidades para el progreso en el campo de la mitigacion,
al igual que otros sectores urbanos tales como escuelas e industrias.

Los periodistas

Organizar reuniones con grupos cientificos v téenicos con el propésito de llegar a un
acuerdo sobre el tipo de informacidn que los medios deberfan manejar v cémo deben
presentarla al piblico.

Establecer un comité de enlace con todos los grupos urbanos pertinentes para revisar
las actividades de los medios, con reuniones periédicas (par ejemplo, dos veces al afio).

Averiguar qué tipe de asistencia es requerida por los servicios de emergencia de la ciu-
dad y hacerlo publico; por ejemplo, mantas, carpas, dinero, medicinas. No estimular
que los equipos de rescate internacional ofrezcan sus servicios,

iTiene usted acceso a comunicaciones independientes?



El paiblico

;Comprende usted cémo se difunden las alertas sobre las amenazas naturales?

¢ ;Comprende usted qué significan?
¢ ;Sabe usted qué debe hacer cuando se difunde una alerta?

¢ ;Sabe usted cémo entrar en conracto con los medios para informar sobre eventos locales!

o Capacitacidn y educacion: jQué tipo de programas se han disefiado para los directores,
gerentes y periodistas? ‘
— seminarios
— talleres
—  cursos especializados
— intercambios de visitas.

o Laestrategia y el plan de accidn: ;Tiene usted informacién o ha elaborado algdn plan?
;Qué tipo de informacién tiene usted sobre la ciudad y el dafio que puede sufric por
diferentes amenazas naturales?

- el momento del suceso: dia o noche
— el plan de respuesta

— el plan de preparativos

— ¢l plan de mitigacién a largo plazo.

Lineamientos para que sean editados por cada grupo de interés en la industria de la cons-
truccidn, tales como los propietarios-directores, gerentes, disefiadores, contratistas, inqui-
linos v el publico.

Todos aquellos invelucrados con edificios (casas, apartamentos, oficinas, locales piiblicos,
fabricas, depdsitos, centros comerciales, hoteles) deberfan ser conscientes de los requeri-
mientos de la gestién de los desastres y comprender la responsabilidad que tienen en ca-
da etapa. Por ejemplo:

* Los preparativos: Tener un plan de desastres, con las funciones definidas para cada
miembro de} personal para los edificios piiblicos, incluyendo homberas y los encarga-
dos de primeros auxilios. Considerar el abastecimiento de agua, medicinas y alimen-
to para la emergencia. Para los edificios residenciales, emitir lineamientos a todos los
inquilinos sobre qué hacer antes de un evento, durante éste y después de él.

¢ La mitigacidn: Disefiar nuevos edificios, particularmente piiblicos v residenciales, re-
sistentes a desastres. Disefiar dreas seguras que tengan acabados no estructurales y equi-
po estrarépico que no se vea alterado durante un evento natural. Reforzar todos los
edificios estratégicos.

® Durante alertas: Anular cualquier permiso de salida del personal estratégico. Tomar
las acciones necesarias para proteger los edificios.

*  Momento del impacto: Blisqueda y rescate. Cierre de los servicios (gas, agua, electricidad).

* Momento de la respuesta: Buisqueda y rescate, aplicacidn de los primeros auxilios. Bus-
car alojamiento temporal.

Los propietarios-directores

¢ (Conocer qué requiere la ley nacional v municipal y cudl es su responsabilidad frente
a la seguridad de la gente.

* Conocer la resistencia de su edificio frente a las amenazas narurales.

* Definir 4reas seguras en los edificios en caso de que éstos sufran dafios moderados por
el impacto de una amenaza natural.
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Elaborar planes de emergencia.

Asegurar que las personas que ocupan el edificio tengan un procedimiento a seguir en
caso de un evente natural.

Proveer informacion para los servicios de emergencia en la entrada del edificio — pla-
nos de planra, planos estructurales, ubicacidn de vilvulas de cierre—.

Antes de comprar un edificio, insistir en tener una completa informacién —una evalua-
cidn— del edificio que vaya desde su construccisn, estructura, repello v otros acabados.

Antes de empezar [a construccién de un nuevo edificio, asegurar que el equipo encarga-
do de disefiarle sea experto en la minimizacién del impacte de las amenazas naturales.

Los disefiadores (los arquitectosfingenieros)

Familiarizarse con las amenazas naturales que puedan ocurrir en la ciudad v la praba-
bilidad de diferentes magnitudes.

Comprender que las amenazas naturales pueden dafiar severamente tedos los edifi-
cios y estructuras si no estdn construidos correctamente. Debe conocer usted mismo
los efectos probables de las amenazas naturales en los edificios, incluyendo el efecto
sobre el repello y otros acabados y familiarizarse con los disefios que mejor resistan.

Caonocer el plan de zonificacidn de la ciudad; incluyendo las dreas que requieran ci-
mentacién especial o que tengan una alta exposicién a las amenazas naturales.

Ultilice codigos v especificaciones pertinentes. Adopte un cédigo intemacional si el
local no estd actualizado o no se enriende.

Asegurar que las estructuras y amarres estén de acuerde con buenas pricticas de cons-
truccion.

Asegurar que el cliente sea consciente de la necesidad de supervisar la construccién
en detalle.

Los inquitinos

iComprende usted que en su ciudad pueden ocurrir amenazas narurales?

:Es su casa, oficina o fébrica vulnerable! ;Conoce usted si su edificio puede resistir las
amenaras naturales? ;Estd ubicado en un drea donde puede haber deslizamientos o
inundaciones!?

iSabe usted qué hacer cuando se difunde una alerta?

1Sabe usted quién en el edificic ha tenida entrenamiento en primeros auxilios?

La capacitacién vy la educacion

i{ué tipo de programas se han elaborado para los propietarios, disefiadores v contra-
tistas?

—  seminarios

— talleres

— cursos especializados

— grupos de estudio.

La estrategia y el plan de accicn

i Tiene usted informacién o ha elaborado algiin plan? ;Qué tipo de informacién tie-
ne usted sobre la ciudad v el dafic que puede sufrir por diferentes amenazas natura-
les?

— el momento del suceso: dia o noche

— el plan de respuesta

— el plan de preparativos

— el plan de mitigacién a largo plazo.
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