PRIMERA PARTE: CONSIDERACIONES GENERALES

¢Qué son las Amenazas Naturales?

Una definici6n ampliamente aceptada caracteriza a
las amepazas naturales como "aquelios elementos del
medio ambijente que son peligrosos al bombre y que
estdn causados por fuerzas extrafias a éI°. En este
documento ¢l término "amenazas naturales® se refiere
especificamente, 8 todos los fendmenos atmosféricos,
hidrol6gicos, geologicos (especialmente sfsmicos y
volcdnicos) y a los incendios que por su ubicacién,
severidad y frecuencia, tienen el potencial de afectar
adversamente al ser humano, a sus estructuras y a sus
actividades. 1la calificacion de “matural® excluye a
todos los fenémenos causados exclusivamente por el
hombre, tales como las guerras y la contaminaci6n.
Tampoco se consideran amenazas qQue no estén
necesariamente relacionadas con la estructura y funcién
de los ecosistemas como por ¢jemplo, las infecciones.

La Figurs 3 presenta una lista de las amenazas
naturales y los recuadros en las pédginas siguientes
resumen brevemente la paturaleza de las amenazas
geolégicas, inundaciones, tsunamis, huracanes y las
amenazas en #reas firidas y semidridas.

1. iQUE TAN NATURALES SON LAS
AMENAZAS NATURALES?

Pese al término “patural®, upa amenaza natural
tiene clementos de participacién humana. Un evento
fisico, como por ejemplo una erupcion volcdnica que no
afecta al ser humano, es un fenémeno natural, y no una
amenaza natural. Un fenémeno natural que ocurra en
un frez poblada es un evento peligroso. Un evento
peligroso que cause fatalidades y/o serios dafios més
alld de la capacidad de la sociedad a responder, es un

Figura 3
FENOMENOS NATURALES POTENCIALMENTE PELIGROSOS

ATMOSFERICOS

Granizo

Huracanes

Incendios

Tornados

Tormentas Tropicales

SISMICOS
Fallas

Temblores
Dispersiones laterales
Licuefaccién
Tsunamis

Sciches

OTROS RIESGOS

HIDROLOGICOS

Inundacién costera
Desertificacion
Salinizacién

Sequia

Erosion y sedimentacién
Desbordamiento de rios
Olas ciclénicas

VOLCANICOS
Tefra (cenizas, lapilli)
Gases

Flujos de lava
Corrientes de fango

Proyectiles y expliosiones laterales
Flujos pirocldsticos

GEOLOGICOS/HIDROLOGICOS

Avalanchas de ripio
Suelos expansivos
Deslizamientos
Desprendimiento de rocas
Deslizamientos submarinos
Hundimiento de tierra

INCENDIOS

Matorrales
Bosques
Pastizales
Sabanas
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Terremotos

Lix serTemotos se origisan por 1s repeeting liberacidn de ia energls de tensito lentamenic scumulsda o was falls
de la cortzts termestre.  Los lermemolos ¥ 308 Yolcanss ocurmen comunmente &n ia zons de choque de las placss
wctonicas. Los terremotos €a particular, presentan uns scria smenaza debido a L irregularidad en los imervalos de
tiempo emtre evenios, a n falts de sisiemas adecusdos de prondetico ¥ a los riesgos relacionadaos oon lo siguicnte:

-~ Eltembior de tierms & uns amenaza Sirects par cuakquicr comstruccitn ubicada cerea del centro ded terremoto.
El despiome de odificics cavas muchas Iatalidades en greas densamente

»  Las fallas en ls syperficic ocurnen como uns separatidn del matens pareatal 8 jo largo de la saperficie.

- Los darumbes ocurren » csuss de icmblores de ticta eo dreas de lopografls relativamente exmpinads y de poc

»  Lalicuelaccitn de matenal no consolidado, Jovemente indlinado, putde ser activade por an iemblor de terrs., Los
Dujor ¥ las dupersiones imerales {fepdmeno de bicvelscritn) son sigupas de Jas soenazas geoldpess mis
destructivas.

- E) hundimiento de tierrs o depresion dc b superficie & ¢f rasuhado del menlamiento de sedimento Hojo o »o
consolidado. El hundimisrnto de tierrs ocurre =0 sbelos inundados, terTapicnes, Rluvionss ¥y £0 DAros materiales
Propenscs & SICHLAME.

+  Low \sunamis u olas sismicas, que son generados comuntaente por 1a sclividad sismics debajo del suedo ocednica,
causay inundaciones en fress costeras Y pueden afectar 3 otras dreas ubicadas & miles de kilometros ded centm
del 1erremoto.

Volcanes

Lis volcanes aon perforaciones de la corieza 1arresire, de kas que escapan a 1 superficie rocss fundidas y gases.
Las amenazas volcknicas dervan de dos clases de erupoones:

- Erupclones explosivas: we originan por s ripida disolucidn y expansién del gas desprendido por las rocas fundidas
al aproximane &tas 3 la superficie terresire.  Las explosiones imponen uns amenazs sf desparramar bloques y
fragmentos de rocas y Lava, ¢ distancias varianies del orfgen.

- Erupaones efusivas: Is mayor anenazs ihpucsta por Gatas es el flujo de materiales, y no las explosioncs eo sl Los
Dujos varfan eo naturalezs (fango, ceniza, lavs) y cantidad, ¥ su origen puede provenir de diferentes foealzss. Su
afcitn esid determinada por 1a gravedad, s opografia que los rodes y 1s viscocidad del material.

Las amenazas relacionadas con ias erupciones volcinicas soa jos flijos de lava, Is caida de cenizas ¥ proyectiles,
las corrienies de fango v it gases tdocos. La actividad voicinuce puede, 3 $u veZ, sccionar oiros evenios naturaics
peligroscs, inciuyendo tsunamis locales, deformacidn del paisaje, ipundaconss por rompimienio de las paredes de un
iago o por emboisamiento de arToyos y rioe, ¥ dermumbes provocados por temblores.

Deslizamientos

E} 1frmine deslimmiento incluye dertutbe, catdas ¥y flujo de malcriales no consolidados. Los dealizamienics
pueden sCuUVare 3 cusa de Lerremolns, erupaonss voicinicas, suelos saiurados por fueries precipitsciones o por ¢l
crecimicnio de aguas subterrineat y por & socavamiento de los rios. Un temblor de suclos saturados cauzado por un
terremolo crea condiciones sumamenic pehgrosas. A pesar de que Jos deslizamientos se localizan en Areas relativamente
pequefim, pueden ser especialmente peligrosos por la frecuencia con que ocurren  Las distintas clases de deslizamientos
aon

- T desprendimicnto de rocas que se caracieriza por ka eafda litre de rocss desde un acantilada. Estas generaimente
a¢ scumulan en ls bese del acantilado formando usa pendicnte, lo que impone una smenazs adiciosal.

»  Los derrumbes ¥ 1as avalanchas, que son el daaplazamicnto de una aobrecarga debido & una falla de corie. Si el
desplazamiento ocurre en material superficial an deformacion toll, se Je fiama hundimiento,

- Los Bujos y las dispersiones haterales, que ocoren en material reciente no consolidado donde ls capa fredtica o
poco profunda. A pesar de estar saocisdos cob topografias suaves, ex106 fendmencs de SicuefacciSn pueden legar
a grandes distancias de su ovigen.

El impacto de estos cventos depende de Ia naturalezs expecilics dei deslizsmiento. El desprendimiento de rocas
obviamente constituye va peligro pars Jos seres bumancs ¥ s propiedad, pero en general, inpone uns amenazs
Jocaluzada dada su iimitads dres de influencia. Los derrumbes, las valanchas, los Nujos y las dispersiones lalerales
generalmenie sharcan freas extensas y pueden resultar €n una gran pérdida de vidas humanas y propiedades. Las
cotrienics de fango relacionadss con erupciones volchnicas, pucden viajar a grandes velocidades dessde su punto de
origen y son una de las smenazas voicknicas mis destructivas.

OEA/DDRMA 8



1nundaclones

Sc pueden dwunguir dos tipos de tpundscioses: (1) desbordamicalo de rics camadas por ia excesiva escorrentia
mmummmymmmmﬁmudm.oummmm
por ols cickénicas exacerbedas por is escorrentla de las cuencas superiores. Los tsunamis son un tipo especial de
inundecién costern

& Isundscionss Cosleres

Las olas cicidnicas s00 tn crecimienio apormsi def sivel del mar asociado cob huracancs ¥ O \DFIentas
marflimas. Las olas ciciénices estén caussdas por fuertes vientos de 1a costa y/o por celdas de wuy baja prenido y
tormentas ooednicas. B2 nivel de Ias sguss est controlado por os vientos, Ia presién atmoslérics, ins corricates
setrontmicas enstentes, 1as olas ¥ &l mar de fondo, Ja topogratia de is costa y Is batimetris y 1a proximidsd de s
stormenta a ba costa.

Gepenaimente, las destrucesones tasaadss por olas cicionicas se pueden atribuir &

- Hl impacto de iss olss y de los objetos asociados con ef pasaje del frente de la ols;

- Las fuerzas hidroesusticas/dinfnuces y Jos efectos de las bombas de carga de agua. Los dafios més significativos
yesultan 2 menudo del impacto directo de iss olas sobre las estructurss fijas. Los impacios indirecios causan
inundacioncs ¥ socavamuento de infracstructurss taies camo sutopisias y viss de ferrocarmil

La inundacitn de los deltas y otras zonas costeras bajas mif exacerbada por la influencia de las mareas, ias olms
de tormenla ¥ por ¢l frecuenie movimiento en los canajes.

3  Deshordamiepio de Rics

Bl dasbordsmienio de bos rios ocurre cuando se excede 1a capacidad de los cansies pars conducir s agua y por
Jo 1anto se desbondan las margenes del rfo. Las inundaciones 00 fendmenos naturales y puede esperanse que ocurrans
9 intervalos irregulares de ticmpo en todas Jos cursos de agua. El establecimiento humano en un frea cercans 3
planicies de inundscén e uns de iaxs mayores causss de dafios causados por inundaciones.

Tsunamis

Lot tsunamiz son bias de largs durscién generadas por terremolos, sctividades volcinicas y derrumbes en £ suelo
marfumc. La cresta de eslas olas puede exceder Jos 25 metros de aliura af slcanzar aguas poco profundas. Las
carscierislicas Gnicas de jos tsunamis (olas con 100 km o mia de Jongiiud, velocidades en aguas profundas dc hasta 700
I/t y ahtura de cresta pequefia en aguas profundas) hacen gue sean dificiles de deieciar y moaitorear. Las
carsciertsticas de kas inundaciones costerss cawsadas por tsynemis son ia8 mismas que cusndo las mismas estin causadas

Los huracanes son depresiones tropicales que st desarrollan como fuertes tormentas caracterizadas por vientos
centripeios  Estos pe generan sobre aguss cilidas ocednicas s bejas latitudes y son especislmente peligroscs dado a su
potencial destructiva, su zona de iafluencis, origen espontineo ¥ movimiento erritico  Los fendmencs asociados con
huracanes son:

+  Vientos que exceden Jos 64 audos —porencia tie] buracin— (74 mi/h o 119 km/h). Los dafios son cxueados por e
impacto del viento en ias estructuras fijas y por los objetos que vuclan como consecuencia del miamo.

-  Fuenes precipitaciones de varios diams de duracion amieriores y posteriores al hurscin. E) nive! de im
precipiaciones depende de ks humedad ambiental y de ia velocidsd y megnitud de! hurscin. Las precipitsciones
pueden saturar kos suelos y causar inundaciones como consecuencia del exceso de escorrentis {inundacién de
suclos), pueden causar doTumbes como consecuendis del sobrepeso ¥ la lubncacién de los materiaies de 1a
superfice; ylo pueden dafiar los ultivos al debilitar ¢l soporte de las rafces.

- Las olus ciciSnicas, especislmente combinadas con mareas aliss, pueden inundar ficilmente las zooas bajes que
carecen de proleccitn.
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Amenaras Natorales en Areas Aridas y Semidridas

a  Demrdficaciie

La descrilficacitin, degradacidn de Jos recurnas natursics en tierres dridas que crean conciciones desérticas, serlts
de na conjunto de acciones isterrelacionadss ¢ interdependicates, gencralmente causadas por sequiss combinadas con
s presifn de has poblaciones bumanas ¥ animales. Las aequiss son perfodos secos projongados en ciclos elimdtioos
saturales. Los perfodos secos y hiimedos imponen serios probiemas para aquelios ganaderos y agriculiores gue spucstan
e ios mismos. Estos sumentan o so rebafio y extienden aus plantaciones a tiertas de secano durante jos periodos
himedos. En ¢ fuwro ks sequis destnard las actividades que habias sido extendidas mis alif de ios Hmites de capacidad
de a regide.

Ed sobrepasionso e mouy comfin en Hiarras de secamo ¥ o4 ks actividad que mils cootribuye 3 b desertificacidn. 1a
jabranza on licrras de aecanc ac realiza en regiones semifridas donde & agus & tno de ks principales factores
fimiwantes de I produccidn agricols. Los cultivos mis utilizados sos granos y ceresles. La agriculturs de secano es una
pricucs arricsgada & no se toman wedidar especiales de comservacioz, tales como € uso de mastrojos barbechos de
‘versno, realizar cultivos en hilcras y labranzas adecusdst. Ea Aménca Latina, las tierras de secano desériicas, pueden
en geaeral ser siribuidss a algtn tipo de explotscion de sueis ¥ & Ias variaciones co ¢ clima natural,

b.  Ercaiin y Bedimeniacibo

1a crositm ée sucios y su consecuenie sedimemacion son jos evenios naturales gue csusan mis pérdidas
esconbémicas ¥ sociaies. La erasidn ocwre £ odo tipo de condiciones dlimdticas, perp se e considers mis dafiins en
zonas Sridas ya gue su combinacidn con e malinizacidn & un caussl de desertificacifn. Las erosiones eoticas e
hidréulicas ocurren en cuslquier tipo de pendiente. La amenaza de erosion es mayor cuando hay sobrepasioreo, cuando
se explotan 1os monies, eoo sigunas pricticas de agricultura, caminos y senderos y el dessrrollo urbano. La eyosida tiene
tres efectos principsies: 1a pérdids de sopories y sulricales pecesarios para e crecimiento de jos cultivos; &f dabo
cauzado por Jos sedimentos acumulados por is erositn en las comnenies 1o abajo; ¥, ba reduccion de la capacidsd de
simacenamiento de agua por ia pérdids de sueics y ia sedimentacién de ias coencas y reservorics, io que resulta en s
reduccitn del fujo natural de ias cocncas.

Ls sedunentacin en cuencas ¥ reservorics peneralmesie en ia base de muchos problemas de manejo de aguas.
El movimienio de ks sedimentos y 0 Tesultante deposicion en ios reservonos y en los cauces de Jos rios, reduce s vids
Gtil de los reservorios de agua, sumenta los dafios causados par las inundaciones, impide ia navegacién, degrada 1a
cahidad del agua, dafia Jos cultvos y Ies infraestructuras y causs ¢ exoesvo use de turbinas ¥ bombes.

£ Salinleacién

Las sgusi’salinas son comunes en repones secas.  Los suelos con depdsitos quimicos marinos (lales vomo ef
esquisio) son en genera! ashints. Sin embargo, Joe suelos salinos reciben sales transportadss por &l agus de otres
Jugares. La salinzacién en la mayoris de los casos pourre €p Llierras irrigadas como resultado del mal control de las
aguas. Ls principal fuenie de sales poo 1as sguas superficisles © sublerréness. Las sales pe acumulan debido »
inundaciones en LeTras bajas, 2 la evaporsadn de ticrras deprimidas y a! crecimienio de aguas subierriness hasia 1a
superficie. La sainizacitn reduce la Iertilidad del sueloy puede liegar & causar 1a pérdids total &z la tierra pars cultivos,
En cicrios casds, 1as ticrras de cultive sbandonadas por ¢ hombre por problemas de salinidad pucden esar sujeilas &
ermsiones edlices ¢ hidrfulicas ¥ lerminar &0 zonss desériicas

Low bejos costos del agus causan ¢f exceso de Tiego. En regiones secas, las aguss sublervdness saladas son uns
fuente principal de agua Al fijar un bajo precio para el sgus en proyectos de irrigacién puede generarse uns gran
demands para tales proyecios ¥ reanliar £ ¢f mal uso del agus disponible, eaussndo anegation y salinizacidn,

desastre natural. En freas donde no hay intcreses
humznos, los fendmenos naturales no constituyen
amepazas ni tampoco resultan en desastres. Esta
definicién difiere con la idea tradicional de que los
desasires naturales son estragos inevitables causados
por las fuerzas incontrolables de la nawuraleza. Un
desastre no s un proceso puramente natural, sino que

OEA/DDRMA

10

€5 Up evenio natural que ocurre en Jugares donde hay
actividades humanas.

A pesar de que el ser humano puede hacer muy
poco para alterar la incidencia o intensidad de la
mayoria de los fendmenos naturales, puede desempefiar
un papel importante al asegurarse de que los eventos
naturales no se convicrian en desastres causados por



sus propias acciones. Es importante entender que la
intervencién bumans puede numentar Is frecuencia y
la severidad de jos eventos maturales. Por ejemplo,
cuando s¢ remueven las tierras en la base de un der-
rumbe para dar lugar a una asentamiento, éstas pueden
moverse nuevamente y enterrario. La Intervencién
humana tambifn puede originar amenazas naturales
donde mo existian antes. Los volcanes erupcionan
peridicamente, pero hasta que los suelos ricos for-
mados por su deyeccion no son poblados por el ser
humana, no s¢ los considera peligrosos. Finalmente, la
intervencién bumana reduce Jos efectos mitigantes de
los ecosisternas naturales. Al destruir los arrecifes de
coral s¢ remueve la primera linea de defensa de las
costas contra las corrientes ocednicas y las olas cicl6-
nicas; este es un claro ¢jemplo de c6mo 1a intervencion
bhumana disminuvye la capacidad de un ecosistema de
protegerse a sI mismo. Un caso extremo de 1a interven.
cion destructiva del ser humano en un ecosisiema es la
desertificacién, que por definicion es un riesgo "natural”
causado por e} ser bumano.

Esta es la base para desarrollar medidas efectivas
para reducir la vulnerabilidad: sl las actividades buma-
nas pueden causir o aprevar Jos efectos destructivos de
los fenémenes paturales, también poeden eliminarios
o reducirios.

2. EL MEDIO AMBIENTE, LAS AMENAZAS
NATURALES Y EL DESARROLLO
SUSTENTABLE

El trabajo de 13 OEA/DDRMA estd enfocado en
ayudar a los pafses a planificar su desarrollo regional y
preparar proyectos de inversién compatibles a nivel de
prefactibilidad. En sentido genérico, estas tareas
pueden ser denominadas ‘“planificacion del medio
ambicnte®, ya que consisten en diagnosticar las necesi-
dades de un drea, identificar Jos recursos disponibies
para cubrir dichas necesidades y Juego usar esta infor-
macién para formular una estrategia de desarrollo
integrado compuesta de proyectos sectoriales de
inversion. En este proceso se¢ utilizan métodos de
andlisis de sistemas y manejo de conflictos para Legar
a lograr una distribucién equitativa de Jos costos y
beneficios, logrando de esta manera establecer un
vinculo entre la calidad de vida del ser humano y la
calidad del medio ambiente. En el trabajo de planifica-
¢i6n, ¢l medio ambiente — la estructura y funcién de los
ecosistemas que rodean y sostienen la vida humana--
Tepresenta el marco de trabajo conceptual. En el
contexto del desarrollo econ6mico, el medio ambiente
es ¢l conjunie de bienes, servicios y limitantes ofrecido
Por los ecosisiemas. Un ecosistema es un conjunto
coherente de relaciones entrelazadas entre los seres

1"

vivientes y su medio ambiente. Por ejemplo, un bosque
es un ecosistema que ofrece bienes, incluyendo érboles
que proveen madera, combustible y fruta. El bosque
también presta servicios regulando el almacenamiento
de agua, el nivel de inundaciones, el habitat animal y el
almacenamiento de nutrientes, y sirve como espacio
recreativo.  El bosque, como cualquier recurso fisico,
también tiene sus limitantes. Requiere un tiempo fijo
pars reproducirse y es vulnerable a incendios y plagas.
Esta vulnerabilidad, o sea estas amenszas naturales,
limitan el desarrollo potencial del ecosistema forestal.

Un estudio sobre las limitantes del medio am-
biente, as{ esté enfocado en ecosistemas wurbanos,
rurales 0 naturales, incluye (1) 1a naturaleza y grado de
degradacidn del recurso; (2) las causas fundamentales
de la degradacién, que incluyen tanto el impacto de Jos
fendmenos naturales como de 1a intervencion humana;
y (3) las posibles intervenciones de tipo econ6mico,
social, institucional, polftico y financiero que pueden
ser disefiadas para retrasar o atenuar la degradacidn.
También en este sentido, las amenazas naturales deben
ser consideradas como un aspecto integral de! proceso
de planificacién de desarrollo.

La literatura reciente sobre desarrollo hace en
ciertos casos una distincién entre “proyectos ambien-
tales” y “proyectos de desarrollo®. Los “proyectos
ambientales® incluyen objetivos tales como ¢] sanea-
micnto, reforestacién y control de inundaciones,
mientras que los “proyectos de desarrollo® pueden estar
enfocados hacia el suministro de aguas potabies, Ia
silvicultura y la irrigacién. Pero el enfoque de proyec-
to-en-proyecto no es un medio efectivo de promover el
bicnestar socioeconémico. Para que los proyectos de
desarrollo sean sustentables deben incorporar un
manejo ambiental adecuado. Por definicién, significa
quc deben estar disefiados para mejorar la calidad de
vida y al mismo tiempo proteger o restaurar la calidad
del medio ambiente, y deben también asegurar que los
Fecursos no sean degradados y que la amenaza de Jos
eventos naturales no sea cxacerbada. En resumen, el
buen manejo de las amepazas naturales significa el
buen mancjo de proyecios de desarrollo.

Efectivamente, en dreas de alto riesgo, el desartolio
sustentable s6lo es posible en la medida en que ias
decisiones sobre planificaci6n de desarrollo, tanto en el
sector pablico como en el privado, tengan en cuenta el
potencial destructivo de las amenazas naturales. Este
enfoque es imporntante en situaciones post-desastre
cuando los organismos locales, macionales e inter-
nacionales s¢ ven presionados a reemplazar, con
frecuencia en el mismo sitio, las instalaciones que han
sido destruidas. Es en estos momentos que se torna
mis evidente la necesidad de contar con informaci6n
sobre amenazas naturales e incorporaria al proceso de
Planificacién del desarrollo.
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Para tratar el manejo de amenazas deben incorpo-
rarse acciones especificas dentro de varias etapas del
estudio de planificacién del desarrolic integrado:
primero, evaluar la presencia de los eventos paturales
y su efecto en los bienes y servicios brindados por los
secursos naturales en el frea s desarnrollar; segundo,
obteper un estimativo del impacto potencial de los
eventos paturales en las actividades de desarrollo; y
tercero, incluir medidas para reducir Is vulnerabilidad
de las actividades de desarrollo propuestas. Dentro de
este contexto s¢ deben identificar los elementos de la
{nfraestructura vital: aquellos componentes o segmentos
criticos de los medios productivos, infraestructura y
sistemas de apoyo que deben iener Ja menor vulnerabil-
idad posible y ser considerados como prioritarios en las
actividades de respuesta & un desastre,

Reduccién del Impacto de los
Eventos Naturales

Las experiencias tanto en América Latina y el
Caribe como en otras regiones, demuestran gue la
mitigacién de las amenazas naturales estd mejorando.
La instalacidn de sisiemas de alerta en varios pafses del
Caribe ha disminufdo el nGmero de fatalidades causadas
por buracanes. La prohibicién, impuesta por las
compafifas de seguros, de] establecimiento permanente
en zonas de inundacién ha reducido significativamente
los dafios causados por las inundaciones en 2o0nas
vuinerables.

Un estudio realizado en el Estado de Nueva York
(EE.UL.) sobre Iz mitigacién de derrumbes demostré
que la mejora en la construccién de autopistas entre
1969 y 1975 redujo en un 90% el costo de reparacion
de las mismas por los dafios causados por deslizamien-
10s.# Otra experiencia; en Ia ciudad de Los Angeles,
California, muestra que una adecuada nivelacion y
anilisis de suelos, puede reducir las pérdidas causadas
por deslizamientos en 97%.2

Igualmente, un estudio realizado después del ter-
remoto de 1971 en el Valle de San Fernando, Califor-
nia, indico que de 568 edificios escolares antiguos que
no cumplian con los requisitos de la Ley Field (que
estipula estdndares de disefio), 50 habfan sufrido tantos
dafios que hubo que demolerios. Sin embargo, la
totalidad de los 500 edificios que cumplian con los
estdndares de resistencia sfsmica no sufrieron dafios en
sus estructuras.y De manera similar, en el terremoto
de Loma Prieta en 1989, el evento natural mds costoso
en la historia de Jos EEUU,, las disposiciones de los
c6digos locales de 2onificacién y construccion ayudaron
a que los dafios no fueran adn mds severos. En ¢l drea
de ja Bahia de San Francisco, las construcciones
posteriores a 1960 s¢ balanccaron pero quedaron
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intactas, mientras que 8 los edificios méds antiguos 1o
Jes fuc tan bien. Las construcciones de ladrillos y
bloques de concreto no reforzadas sufricron las peores
consecuencias. Los edificios construidos en tierras
firmes tuvieron, en general, una menor posibilidad de
sufrir dafios que aquellos construidos en terraplenes o
en pendientes suaves. ¥/

Las técnicas de mitigacién también pueden prolon-
gar el perfodo de alerta s un2 erupcion volcdnica,
haciendo posible 1a evacuacion de la podblacién. Hoy
en dia, los mecanismos de monitoreo pueden detectar
el aumento de las actividades volcdnicas inclusive meses
antes de una erupcion, Cada dia hay més disponibilidad
de sistemas sofisticados para la evaluacin, monitoreo
¥y alerta de erupciones volcdnicas, huracanes, tsunamus
¥ terremotos.

En evaluaciones sectoriales de amenazas naturales
conducidas por la OEA sobre, por ¢jemplo, energfa en
Costa Rica y agricultura en Ecuador, se ba demostrado
el ahorro en capital y en produccion que puede lograrse
invirtiendo modestamente en la mitigacion de las
amenazas naturales, mediante 1a reduccion de vulnera-
bilidad y una mejor planificacién sectorial.

Sin embargo, queda mucho por hacer. En general
¢l manejo de amepazas en América Latinz y en el
Caribe no ha sido totalmente satisfactorio por varias
razones, entre otras, la falta de concientizacion sobre el
tema, la falta de incentivos polfticos y 1a idea preconce-
bida de que los desastres son “paturales”. Pero hay
nuevas técnicas disponibles, las experiencias estdn
siendo analizadas y transmitidas, los pafses en desarro-
flo estdn demostrando su interés en el tema y los
organismos financieros estdn contemplando su apoyo.
Si s¢ alientan estas tendencias favorables, se estd cerca
de lograr una reduccion significativa de los efectos de
los eventos naturales en el desarrolic en América
Latipa y en ¢l Caribe.
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ment & Hazard (New York: Oxford University Press, 1978).
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¥ Peak. WJ. and AA Amisson. Natual Hamrd Risk
Amcsament and Public Policy: Antiapating the Unexpected
(New York: Springer-Veriag, 1982).

y Bolt, Bruce A. Earthquakes (New York: W.H. Freeman and
Company, 1988).

& Xing, Jobn. “In the Wake of the Quake” jn Planning, December,
1989 (Chicago, Dlinois: APA, 1989).



SEGUNDA PARTE: PAUTAS PARA CONSIDERAR LAS AMENAZAS
NATURALES EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
Y LA FORMULACION DE PROYECTOS

Como ha sido mencionado anteriormente, ls
premisa fundamenptal de este documento es que se
incluya sistemdticamente informacién sobre amenazas
naturales en Ja planificacién del desarrollo y en la
preparacién de proyectos de inversién, ya que tiene
sentido financiero y econ6mico incorporar en dichos
proyectos las medidas de mitigacion apropiadas. Obvia-
mente, estos esfuerzos consumen recursos financieros
y técnicos. Por tal motivo, debe incluirse en 1a prepara-
cién de proyectos de inversion un método para estimar
los costos y los beneficios generados al invertir en
medidas de mitigacion, a fin de poder comparar ¢l valor
de las posibles pérdidas dado un evento natural, con Jos
costos de su mitigacién. Légicamente, cuanto antes se
hagan los cdlculos, mejor.

Las pautas aquf enumeradas sintetizan la experien-
cia de la OEA asistiendo a los Estados miembros a
incorporar medidas de mitigacién en la planificacion
del desarrollo y la formulacién de proyectos. Estas
pautas se dividen en:

- Factores que influyen en la capacidad de reducir la
vulnerabilidad;

-  Estraegias de mitigacion de amenazas en la planifi-
cacion del desarrollo;

-  Estrategias de mitigaci6n de amenazas en la formu-
lacion de proyectos;

-  Estrategias para amenazas especificas;

-  Estrategias para deierminados sectores economicos;

- Instrumentos y técnicas para la evaluacién de
amenazas naturales;

-  Estrategias para organismos de asistencia al desa-
mrollo.

Reduccién de Vulnerabilidad

1. LA NATURALEZA DE LOS EVENTOS

Eventos de Gestacién Répida vs.
Eventos de Gestacién Lenta

La velocidad de gestacién de un evento es una
variable importante ya que condiciona el perfodo de
alerta. Por un lado los terremotos, derrumbes y
crecidas repentinas, casi no dan preaviso. Los tsuna-
mis, que ticnen perfodos de alerta de horas o de
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minutos, o los huracanes y las inundaciones, donde la
posibilidad de ocurrencia s¢ conoce con varias horas o
dias de anticipacion son casos menos exiremos. Los
volcanes pueden erupcionar repentinamente,con pero
en general tiene perfodos de alerta de varias semanas o
meses (el volcdn Ruiz en Colombia, dio sefales de
alarma por mds de un afio antes de su destructiva
erupcion en 1985). Otros eventos como la sequfa,
desertificacién o el bundimiento de tierras actGan
Jentamente durante meses o afios. Los dafios causados
por eventos tales como la erosién y sedimentacion
pueden ocurrir repentinamente a causa de una tor-
menta o desarrollarse a lo largo de varios afios.

Eventos Controlables vi. Eventos Inmutables

La intensidad de ocurrencia de algunos eventos
puede ser alterada si se toman las medjdas apropiadas.
Para otro tipo de eventos, ne s¢ conoce una tecnologia
que pueda alterar de modo efectivo 1a ocurrencia en si.
Por ejemplo, l1a canalizacién de un cauce fluvial puede
reducir el drea de inundaciones, pero no existe ningdin
método capaz de moderar ¢l tembior de ticrra causado
por un terremoto.

Frecuencia vs. Severidad

En lugares donde anualmente ocurren inundaciones,
¢éstas forman pane del paisaje por 10 que se disefan y
sitdan proyectos teniendo en cuenta este factor. Por
otro lado, en un drea con posibilidades de ser afectada
por un tsunami en los préximos 50 6 100 afios, es dificil
estimular e} interés en la toma de medidas de reduccion
de vulnerabilidad a pesar de que los dafios puedan ser
catastroficos.  Asimismo, la inversion en medidas
intensivas de mitigacién puede no ser econdmicamente
recomendable. Los eventos severos de baja o escasa
frecuencia son los mds dificiles de mitigar y las
medidas requeridas para reducir la vulnerabilidad
pucden no ser justificables econémicamente.

Medidas de Mitigacién para Resistir el Impacto vs.
Medidas de Mitigacién para Evitar el Impacto

Un ejemplo de medidas que pueden tomarse para
resistir el impacto de un evento natural, son las cons-
trucciones resisientes a terremotos © inundaciones.
Medidas como la zonificacién, primas de seguro bajas
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¢ incentivos fiscales, canalizan las actividades de desa-
rrollo hacia freas de bajo riesgo y ayudan gue se evite
el impacto.

2. LAS CARACTERISTICAS DEL AREA
DE ESTUDIO

La alta densidad de poblacién y las infraestructuras
costosas hacen que las ciudades scan mis susceptibles
al impacio de eventos maturales. La sdopcion de
medidas de mitigacién en estas dreas es mds necesaria
y justificable econ6micamente que en freas menos
desarrolladas. Asimismo, 1as greas urbanas cuentan con
mis posibilidades de lograr los acuerdos institucionales
necesarios para llevar a cabo ¢l manejo de amenazas.

Es probable que en pequefias poblaciones 1a Gnica
alternativa econdmicamente factible sca adoptar
medidas de mitigacién no estructurales. Estas pobla-
ciones pueden contar basta cierto punto con l2 asisten-
cia del gobierno para avisarles de la inminencia de un
evento © para hacerle frente al mismo. Por este
motivo, un aspecto muy importante del manejo de
amenazas es organizar a la comunidad local para que
sca capaz de enfrentarse eficazmente con estos sucesos.

Asimismo, las caracteristicas fisicas de la tierra, las
normas sobre su uso, 1a susceptibilidad » determinados
riesgos, el nivel de ingresos y las caracteristicas cultura-
les condicionan las opciones de un drea para enfrentar-
sC COD eventos naturales.

3. LOS PARTICIPANTES EN EL DRAMA

Dentro de los “actores® involucrados en el proceso
de manegjo de amenazas s¢ encuentran Jos organismos
de planificacién, ministerios ejecutivos, centros de
preparacién y respuesta a emergencias, la comunidad
cientifica y de ingenierfa, comunidades locales, organis-
mos de asistencia técnica, entidades de financiamiento
para el desarrollo y organizaciones no gubernamentales,
sin mencionar los diversos “actores”™ del sector privado.
Cada entidad tiene sus propios intereses y enfoques.
Esta variedad resulta a veces conflicliva y puede sumen-
tar las dificultades de planificacion y ejecucin de un
programa de mancjo de amenazas. Conociendo de
antemano las dificultades y peculiaridades que presenta
cada enfoque, éstas podrdn ser abordadas.

Los organismos de planificacién a menudo no estén
familiarizados con la informacién disponible sobre
amenazas naturales o, po saben como incorporarla ade-
cuadamente en la planificacién del desarrollo.
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Los ministerios giecutives también estdn poco familiariza-
dos con esta informacién o con la manera de adaptaria
al desarrollo. En los proyectos para ¢] desarrolic de
nucvas carreteras, sisteraas de energla, 1welecomunicacio-
nes, irrigacién, etc, generalmente no s¢ considera la
mitigacién de amenazas naturales. Msds adn, los
ministerios dificiimente colaboran entre sf para jdentifi-
car la relacién entre los proyectos que tiene & 5u Cargo
o pars definir la informacién que requieren en comin,
impidiendo que la misma s¢ pueda recopilar en forma
cooperativa.

Los centros de preparacidn pars emerpencios tradicional-
mente ban optado por desempefiar un papel exclusiva-
mente de preparacién y reaccién, olvidindose de
establecer una relacion entre la preparacién para
emergencias y la mitigacién de amenazas & largo plazo.
Mis atn, no han prestado la suficiente atencién 2 la
vulnerabilidad de sus propias infraestructuras, por lo
que cuando un evenio patural destruye estos centros,
las victimas del desastre no tienen a d6nde recurrir. La
polftica sobre preparacién para emergencias estd
comenzando & cambiar. Por ejemplo, las organiza-
ciones internacionales de auxilio, tales como 1z Gruz
Roja Internacional y las Sociedades de Mediz Luna
Roja han declarado que van a dedicar mayores esfuer-
zo0s a las actividades de prevencion en los pafses en
desarrollo.

La comunidad cientffica y de ingenieria gencralmente
realiza sus actividades de investigacién y monitoreo
teniendo en cuenta Gnicamente sus propios intereses
cientfficos, sin considerar la pecesidad de reducir la
vulnerabilidad © de prepararse para una emergencia.
El caso tfpico es por ejemplo, cuando eligen un deter-
minado volcén para estudio no por su proximidad a
centros urbanos, sino por su valor cientffico. De la
misma manera, Ia informacién sobre amenazas general-
mente se publica en revistas especializadas en lenguaje
dientifico. La comunidad cientlfica deberia asegurarse
que los datos obtenidos sean publicados en un Jenguaje
comprensible para las personas encargadas del manejo
dc amcnazas.

Las comunidades locales estdn al tanto de) impacto
potencial de Jas amenazas naturales, pero generalmente
tienen pocas oportunidades de participar en la prepara-
cién de proyectos de desarrollo y, menos sdn, en el
establecimiento de prioridades para evaluar las amena-
zas naturales y reducir la vulnerabilidad.

Los organismos de cooperaciénm téenica mo incluyen
sistemiticamente evaluaciones sobre las amenazas



paturales ni actividades de reduccion de vilnerabilidad
el proceso normal de preparacién de sus proyectos.
Uz estudio sobre el impacto de amenazas conducido
una vez formulado el proyecto, no es adecuado. Las
amenazas deben ser consideradas lo mds temprana-
mente posible, de tal manera que los proyectos se
preparen teniendo en cuenta este factor.

Las enfidades de financiamiento parc el desarrollo sc
involucran activamente en 1a reconstruccion y rehabili-
tacién de un desastre, pero no imsisten en que se
incluyan evaluaciones de amenazas o actividades de
mitigacién y reduccién de vulnerabilidad al otorgar
préstamos para actividades de desarrollo corrientes (no
relacionadas con desastres). Asimismo, s¢ muestran
reacias a incorporar dichas consideraciones en la
evaluacion de proyectos.

Oxras consideraciones institucionales: 1a mayorfa de los
organismos en América Latina y el Caribe tienen poco
conocimiento y experiencia en técnicas de mancjo de
amenazas. Por esta razdn, si un organismo de coopera-
€i6n técnica propone incorporar estas consideraciones
en la planificacién y formulacién de ua proyecio,
Decesariamente tiene que superar el escepticismo del
personal local. Légicamente, esto sigrifica un costo
adicional en la formulacién de! proyecto, pero el gasto
extra puede pagar altos dividendos.

Tal como indic6 Andrew Natsios! en “Disaster
Mitigation and Economic Incentives’, se deberfa
considerar mas al sector privado. Natsios, citando a
Charles Schultze, afirma que para cambiar el compor-
tamiento social es mas efectivo recurrir a incentivos de
mercado (el uso piiblico de los intereses privados) que
a regulaciones. Por ejemplo, una compafifa de seguros
de accidentes podria olrecer primas de seguro con
costos significativamente menores para aquellas cons-
frucciones que sean resistentes a huracanes y terremo-
1os. Natsios sugiere que los gobiernos especifiquen los
resultados que esperan de sus polfticas, pero que dejen
a los "aciores” econ6micos 1a tarea de buscar el método
para lograr esos resultados,

A nivel nacional, al delegar en una sola entidad
toda la responsabilidad para ¢] manejo de amenazas, lo
Gnico que se Jogra es que las otras entidades la con-
sideren rival. Es preferible que cada organismo que
formule proyectos como parte de sus actividades
normales, aprecie la imporancia de considerar las
amenazas en la formulacién de sus proyectos. Los
organismos de planificacién deberfan tomar una posi-
cién m4s firme con respecto al manejo de amenazas y
8 la introduccién de estrategias de mitigacién no
estructurales en las primeras eiapas del proceso de

planificacién. Asimismo, deberfan contar con personal
capacitado para desempefiar estas funciones.

A nivel de proyecio, la responsabilidad de mitigar
el impacto de Jos eventos naturales no debe recaer en
una sola persona 0 components sine en t0dos, oMo
responsabilidad global del proyecto.

Er general, en las actividades de reconstruccién
después de un desastre no ¢ cucnta con el apoyo para
realizar evaluaciones de amenaza, las cuales asegurarian
que ¢l impacto del préximo evento sea menos destructi.
vo. El probiema radica tanto en ¢l prestatario como en
¢l beneficiario: un pafs afectado raras veces incluye
€s10s aspectos al solicitar un préstamo, pero si lo bace,
el organismo de financiamiento gencralmente rechaza
Ia solicitud. Los proyectos de reconstruccién, especial-
mente cuando son muy extensos, son dirigidos con
frecuencia por nuevos Organismos creados para su
ejecucion. Estos sbsorben a! ya limitado suministro de
personal técnico de los organismos existentes, lo que
complica la coordinacién entre el desarrollo a largo
plazo y la rehabilitacién a corto plazo.

Estrategias de Mitigacién de Amenazas
en la Planificacién del Desarrollo

En este documento sc considera *planificacion del
desarrolio® al proceso por el cual los gobiernos trazan
planes para guiar el desarrollo econdmico, social y
regional durante un periodo de tiempo determinado.
E! manejo de amenazas consiste en un pémero de ac-
tividades llevadas a cabo antes, durante y después de un
evento natural, con el objeto de reducir el némero de
fatalidades y la destruccién de propiedades. Tradicio-
nalmente, s¢ ba conducido el mancjo de amenazas
paturales independiente a la planificacién del desarro-
Do. Una caracterfstica de la asistencia técnica que
brinda la OEA, es justamente la integracién de ambos
Pprocesos.

El mancjo de amenazas paturales puede dividirse en
medidas previas al evento, acciones durante e inmedia-
tamente posteriores a €. En orden cronoldgico, estas
medidas son:

1. Medidas previas al evento:

4. Mitigaci6n de amenazas naturales:
- Recopilacion y andlisis de datos
- Reduccién de vulnerabilidad

b. Preparacion para eventos naturales:
~ Prediccion
- Preparacién para emergencias (incluyendo

monjtoreo, aierta y evacuacion)

- Educacitn y capacitacién
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2 Medidas durante y después de la ocurrencia de un
desastre patural:
a. Rescate
b. Asistencia

3. Medidas posteriores al desastre:
a. Rebabilitacion
b. Reconstruccién

De estas medidas, la mitigacién es 1a mds efectiva
en términos de costos para reducir ¢l nimero de
fatalidades y destruccion de propiedades, asf como tam-
bién es ls mds compatible con el proceso de planifi-
caci6n de! desarrollo. Es necesario recopilar los datos
referentes a Jos eventos en sf, a Ia vulnerabilidad y al
riesgo potencial que ellos prescnian. A continuacion se
describen brevemente los mecanismos de mitigacion.

Evaluaciones de Amenszas Naturales

Las evaluaciones de amenazas proveen informacién
sobre la posible ubicacién y severidad de fenémenos
paturales peligrosos y sobre su probabilidad de ocurren-
cia dentro de un perfodo especifico de tiempo y un frea
determinada. Estos estudios se basan ¢n gran medida,
en informacion cientfica ya existente incluyendo mapas
geolégicos, geomorfolégicos y mapas de suelos, datos
climéticos ¢ hidrol6gicos, y mapas topograficos, fotogra-
flas adreas e imdgenes de satélite. La informacion
hist6rica, obtenida 1anto en informes escritos como por
intermedio de las narraciones de quienes han habitado
el drea por mucho tiempo, también ayuda a categorizar
los potenciales eventos. ldealmente, una evaluacion de
amcnazas naturales concientiza a la gente sobre ¢l tema
en una regién destinada al desarrolio, evalGa s amena-
7a de los eventos naturales, identifica 1a informacion
adicional necesaria para hacer una evaluacion definitiva
y recomienda los medios mds apropiados para poder
obtenerla

Evaluaciones de Vulnerubilidad

Los estudios de vulnerabilidad estiman el grado de
pérdida o dafic que pueds causar la ocurrencia de un
evento natural de determinada severidad. Los elemen-
105 analizados incluyen poblaciones, instalaciones y
recursos flsicos tales como infraestructuras vitales,
centros de produccion, lugares d¢ reunién péblica y
patrimonio cultural, y sctividades econémicas y funcio-
namiento normal de Ia poblacién. La vulnerabilidad de
dreas geogrificas seleccionadas, como por ejemplo, las
que de mayor potencial de desasrollo o las ya desarrol-
ladas que estén ubicadas en zonas peligrosas, puede
estimarse. Las técnicas empleadas jncluyen ¢l trazado
de mapas de infraestructuras vitales y anélisis sectoria-
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Jes de vulnersbilidad para sectores tales como energia,
transporte, agricultura, turismo y vivienda. En América
Latina y en el Caribe, al evaluar una inversion, general-
mente no se considera la vulnerabilidad a amenazas
naturales, sin embargo como parte del proceso normal
de evaluaci6n se considera 1a vulnerabilidad a otro tipo
de riesgos tales como la fluctuacién de precios del
mercado y los costos de la materia prima.

Evaluaciones de Riesgo

La informaci6n obienida al analizar las amenazas y
l1a vulnerabilidad de un drea, se integra en un anlisis
de riesgo, que es una estimacién sobre las posibles pér-
didas ante un evento natural determinado. Los méto-
dos tradicionales utilizados para este tipo de andlisis
consumen tiempo y $on costosos, pero hoy en dia se
dispone de métodos més cortos que dan resultados
suficientes para la evaluacion de un proyecto. Una vez
evaluado el riesgo, los planificadores cuentan con las
bases necesarias para incorporar medidas de mitigacion
en ¢l disefio de proyectos de inversién y para comparar
los costos y los beneficios obtenidos con y sin ellos.

Reduccién de Vulnerablilidad

El riesgo de las amenazas naturales puede reducirse
sustancialmente introduciendo medidas de mitigacion
estructurales y no estructurales. Las medidas de mitiga-
ci6n serin analizadas detalladamente en la seccién
"Estrategias de Mitigacién de Riesgos en la Formula-
¢ion de Proyectos”.

1. INCORPORACION DE MEDIDAS DE
MITIGACION EN ESTUDIOS DE
PLANTFICACION DEL DESARROLLO
INTEGRADO

El enfoque de la planificacion del desarrollo in-
tegrado es multidisciplinario y multisectorial. Se
analizan en conjunto asuntos econémicos y sociales
tomando en cuenta las necesidades de la pobiacion y
los problemas y oportunidades que presentan los
recursos naturales. Un elemento clave en este proceso
es la preparacion de proyectos de inversion, que se
definen como aquellas inversiones de capital que crean
bienes capaces de generar una corriente de beneficios.
Un proyecto puede ser independiente o formar parte de
un paquete de proyectos integrados. Se llama “ciclo del
proyecto® al proceso de generacion de proyecios. Este
proceso comienza con ¢l establecimiento de polfticas y
estrategias de desarrollo, identificacién de ideas de
proyecto y preparacin de perfiles de proyecto, pasando
por andlisis de prefactibilidad y factibilidad (y en



proyectos grandes, estudios de disefio) hasta ]a aproba-
ci6n final del proyecto, su financiamiento, ejecucion y
operacién.

Si bien este proceso es mis 0 menos uniforme,
cada organismo desarrolla su propia versién. Ei
proceso de planificacion del desarrolio del Departamen-
to de Desarrolio Regiona! y Medio Ambiente de la
OEA, sc compone de cuatro etapas: Misi6n Preliminar,
Fase I (diagnostico de desarrollo), Fase 11 (formulacién
de proyecto y preparacion del plan de accion) y ejecu-
cién. Dado que el proceso es ciclico, las actividades
comunes a mis de una etapa pueden llevarse a cabo
simultdineamente. La Figura 4 presenta los elementos
principales del proceso y la Figura 5 presenta una
sintesis de las actividades y productos que se obtienen
cn cadz etapa. Las pautas para realizar un estudio
acorde a este proceso s¢ encuentran en la publicacién
Planificacidn del Desarrollo Regional Integrado: Directri-
ces y Estudios de Casos Extraldos de la Experiencia de la
OEA.

Los procedimientos para realizar estudios inte-
grados que se presentan en este documento, destacan la
incorporacion de consideraciones de manejo de amena-
zas en cada etapa. La Figura 6 resume la relaci6n
entre ¢l proceso de planificaci6n del desarrollo integra-
do, el proceso de manejo de amenazas y el ciclo del
proyecto.

Generalmente, los planificadores dependen de
cienifficos e ingenieros para obtener la informacién
necesaria para realizar evaluaciones de amenazas
paturales. Sila informaci6n disponible es adecuada, el
planificador puede decidir llevar & cabo la evaluacion.
S1 no es adecuada, el planificador por lo general asume
que el costo — en liempo y capital — de generacion es

excesivo y la evaluacion no se lleva & cabo. Si bien la
informacién disponible sobre huracanes y amenazas
geoldgicas es por Jo general suficiente para hacer una
evaluacién preliminar, la informacién sobre amenazas
de desentificacion, inundaciones y derrumbes raramente
1o ci. La OEA ha desarrollado métodos efectivos y de
bajo costo que hacen posible lievar a cabo estas evalua-
ciones en un estudio de desarrollo. En la siguiente
seccion se presentan diferentes maneras de tratar las
amenazas en cada etapa del proceso.

Misién Preliminar: Disefio del Estudio

El primer paso en ¢] proceso de asistencia técnica
para un estudio de planificacién del desarrolio in-
tegrado, €5 enviar una “mision preliminar® para consul-
tar con los oficiales del pafs interesado. La experiencia
ha demostrado que este esfuerzo entre ¢l personal de
la OEA, los planificadores locales y Jos responsables de
la toma de decisiones, es ¢l factor més critico de todo
¢l estudio. En esta etapa se toman medidas para:

- Determinar si ¢l drea de estudio estd afectada por
uno o mis eventos naturales. Por ejemplo, la
misién preliminar del estudio ambiental realizado
por la OEA en Uruguay y financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo, determiné que las
amenazas naturales eran un problema importante
del medio ambiente. Por esta razon, s¢ programé
para la Fase ] una evaluacién sobre todas las
amenazas significativas, la cual se llevaria a cabo
analizando la informacién ya existente.

Identificar la informaci6n disponible que pueda ser

utilizada para juzgar el peligro impuesto por los

eventos naturales en el drea de estudio: historial de

Figura 4

ELEMENTOS CLAVES EN EL PROCESO DE ASISTENCIA DEL DDRMA
PARA LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
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LAS RECOMENDACIONES

Solicitud Nigfdn Fase 1 Aprobacion Fase I! Aprobacidén Actividades
ACCION dfl s | preliminar Diagnéstice del 1+ [Propuestas de |~ del - de
gobierno gobierno accidn pobierne seguimiento
&
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—_— R —
v v v v
FRODUCTO Firma del lnfor.u Informe Proyectos implementados
scuerdo interino final Instituciones fortalecidas
Fuente

de le Experiencis de la OEA.

7

: OEA. Planificaci6n del Desarrollo Regional Integrado: Directrices y Cesos Extraidos
(Washington, D.C.: OEA, 1984).
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evenios peligrosos; informes sobre desastres y
danos; evaluaciones de riesgo y vulnerabilidad;
mapas e informes sobre riesgos y recursos natura-
les; mapas topogrdficos, fotografias aéreas e imdge-
nes de satélite.

- Determinar s1 los datos disponibles son suficientes
para evaluar la amenaza de los eventos. Si no lo
son, determinar cudntos mas datos, evaluaciones de
amenaza, sensoramiento remoto o0 equipos especia-
lizados serdn necesarios en la proxima etapa del
estudio. Por ejemplo, durante las misiones prelimi-
nares enviadas a Dominica, Santa Lucia y San
Vicente y las Grenadinas, se determiné que los
derrumbes eran un serio problema, por lo que se
incluyeron evaluaciones sobre derrumbes en el plan
de trabajo de la Fase I

- Determinar si los estudios requeridos servirdn para
mds de un proyecto o sector, y si este fuera el caso,
establecer una coordinacion entre ellos.

- Establecer coordinacion con la institucion nacional
responsable de la pianificacion y preparacién para
desastres.

- Preparar un plan de trabajo integrado para la Fase
I que especifique el trabajo sobre amenazas natura-
les a llevarse a cabo, la experiencia y el tiempo
necesarios, y 10s costos involucrados.

Fase I: Diagndstico de Desarrollo

En la Fase ], el equipo analiza la regi6n de estudio

y obtiene estimaciones precisas sobre el potencial de

desarrolio y los problemas que presenta la region y

ciertas 4reas objeto. Partiendo de este andhisis se

prepara una estrategia de desarrollo mulusectorial y un
conjunto de perfiles de proyecto para ser estudiados
por los funcionarios del gobierno responsables de la
toma de decisiones. En la Fase I, también se incluye
una evaluacion detallada sobre las amenazas naturaies

y los elementos en zonas altamente vulnerables que

constituyen un riesgo, lo que facilita la introduccion

temprana de medidas de mitigacién no estructurales.

Durante esta fase el equipo debera:

- Preparar un mapa base.

- Determinar los bienes, servicios y amenazas de los
ecosistemas de la regién. Identificar la relacion
causa-efecto entre los eventos naturales y las
actividades humanas. Por ejempio, en la region
montafiosa de Chixoy, en Guatemala, se encontro
que los métodos utihizados para la construccion de
caminos eran inadecuados ya que causaban derrum-
bes, siendo éstos ¢! principal probiema de man-
tenimiento de dichos caminos. En Ecuoador, la
constatacion de que la mayor parte de la infraes-
tructura planeada para el Proyecto de Desarrollo
de Apguas de Manabf estaba localizada en una de
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las zonas de terremotos més activas del pais, con-
dujo a una significativa reonentacién del proyecto.
Evaluar las condiciones socioecon6émicas y la
capacidad institucional; determinar los vinculos
entre la regién de estudio y las regiones vecinas.
Identificar dreas con gran potencial de desarrollo y
realizar estudios posteriores mds detallados sobre
los recursos naturales y las condiciones socioecon6-
micas de las mismas.

Efectuar un andlisis global de amenazas como parte
de la evaluacién de recursos cuando se planifica el
desarrollo de cuencas de rfos multinacionales o de
zonas limftrofes, donde la ocurrencia de un desastre
natural podria causar una disputa internacional
Como ejemplos de este tipo de estudios, estarfan el
realizado para ¢l desarrollo de la cuenca de los rios
San Miguel y Putumayo, conducido en apoyo a la
Comisién Mixta de Cooperacién Amazénica Colom-
bia-Ecuador, y el relativo a los Programas de
Desarrollo de la Zona Fronteriza entre la Repibli-
ca Dominicana y Haitl.

Evaluar los eventos naturales que impongan un
peligro significativo en la region. La informacién
existente sobre huracanes y amenazas geologicas
probablemente sea suficiente; si la informacion
sobre amenazas geolGgicas no fuera adecuada,
deberfa encomendarse un andlisis a un tercer
organismo. Con relacién a inundaciones, derrum-
bes y desertificacion, es probable que el equipo de
planificacién sea capaz de compietar la informacion
existente y preparar e! andlisis. Los estudios reali-
zados en los departamentos de Atidntida e Islas de
la Bahfa, en Honduras, incluyeron una evaluacion
de la amenaza de inundacién en el plan de desarro-
lio costero y otra sobre derrumbes en algunas
regiones del interior.

Conducir estudios de vulnerabilidad referentes a
amenazas y sectores economicos especificos.
Preparar mapas de infraestructuras vitales, estudios
de zonificacién de amenazas y mapas de riesgos
mauluples conforme sea necesario. Por ejempilo, los
estudios de vulnerabilidad en el sector agricola de
Ecuador y sobre los métodos para reducir la vulne-
rabilidad de las infraestructuras vitales en St. Kitts
y Nevis, permitieron sugenr proyectos para ser
estudiados a mivel de prefactibilidad en la Fase 1L
El estudio del Chaco Paraguaye incluyd evaluacio-
nes de inundacidn y desertificaci6n, asi como la
zonificacién de amenazas miltiples. La ejecucion
de estas actividades adicionales, no alter6 el tiempo
o el costo involucrado en el diagndstico de desarro-
fio.

Identificar las zonas propensas a eventos en las que
deberfan evitarse los usos intensivos.

Preparar una estrategia de desarrollo, que incluya



las medidas de mitigacion no estructurales que sean
apropiadas.

- Identificar posibles proyectos; preparar perfiles de
proyecto Gue 1engan en cuenta los problemas y las
oportunidades y que sean compatibles con las limi-
tantes politicas, econdmicas y sociales, as{ como
con Jos recursos y el tiempo en el que deberd
conducirse el estudio.

- Identificar las medidas de mitigacién estructurales
que deberfan incorporarse en las instalaciones
existentes y en 10s proyectos propuestos.

- Preparar un plan de trabajo integrado para la
proxima etapa, que incluya consideraciones de
amenazas naturales.

Fase II: Formulacién del Proyecto y Preparacién
del Plan de Accitn

Al finalizar la Fase 1, se presenta al gobierno una
estrategia de desarrollo y una serie de perfiles de
proyecto. La Fase ]I comienza cuando el gobierno
decide qué proyectos merecen un estudio més profun-
do. En esta fase el equipo analiza 1a prefactibilidad y
factibilidad dc los proyecios seleccionados. Se estiman
©on mayor precision ios beneficios (corriente de ingre-
sos, aumento de produccion, generacién de empleos,
etc.) y los costos (de construccién, operacién y manteni-
micnto, agotamiento de recursos paturales, efectos de
coptaminacion, etc.) del proyecto. Se aplican criterios
valorativos que incluyen el valor presente neto, la tasa
de rentabilidad interna, la relacién costo-beneficio, y
posibilidades de recuperacién de la inversién. Final-
mcente, el equipo agrupa proyectos de inversion por
dreas prioritarias y prepara un plan de accién. En la
seccion “Estrategias de mitigacién de riesgos en la
formulaci6n de proyectos®, hay informacién mds detalla-
da sobre cs1a fase, pero en términos generales el equipo
debe:

- Examinar las actividades humanas que puedan
agravar los eventos snaturales (por ejemplo, la
irrigacion, el arado en las estaciones secas y la criz
de animales pueden causar o exacerbar la desertifi-
cacion) y los factores sociales y culturales que
puedan influenciar ls vulnerabilidad del proyecto
durante y después de su ejecucion.

- Determinar los miveles de tecnologfa, crédito,
conocimiento, informacién, comercializacion, etc,
que sea razonabie tener a disposicién de los usua-
rios de las tierras y asegurarse de que 1os proyectos
hayan estado formulados de acuerdo con tales
niveles.

- Preparar evaluaciones de vulnerabilidad y de riesgo
especificas para el lugar, y as{ como medidas apro-
piadas para reducir la vuinerabilidad de los proyec-
tos. Por cjemplo, el programa para el desarrollo
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de la zona metropolitana de Tegucigalpa, en Hon-
duras, incluja medidas de mitigacion de derrumbes.
Los sistemas de alerta y control de inundaciones
fueron elementos claves en el proyecto de Alagoas,
Brasil, sobre manecjo de recursos hidrdulicos y
reconstruccién posterior a desastres causados por
inundaciones.

- Mitigar los efectos negativos de Jos proyectos, evitar

el desarrollo en dreas susceptibles y recomendar los
ajustes necesarios en €] uso actual de 1a tierra, asf
como las restricciones adecuadas para su uso futuro.

- Examinar cuidadosamente la compatibilidad de
todos los proyectos y propuestas.

- Definir los instrumentos necesarios de politica y
manejo para implementar la estrategia global y
ejecutar los proyectos individuales; disefiar progra-
mas de monjtoreo apropiados.

Aplicacién de las Recomendaciones del Estudio

La cuarta etapa del proceso ayuda a implementar
las propuestas preparando Jos mecanismos instituciona.
les, financieros y técnicos necesarios para Jograr una
adecuada ejecucion y operacién. Los esfuerzos realiza-
dos para evaluar Jos riesgos en las etapas previas serdn
indtiles si no se incorporan las medidas de mitigacion
en ¢l proyecto durante su ejecucién. El organismo de
planificacion o el encargado de la ejecucion del proyec-
1o deberd:

- Asegurarse de que Jos mecanismos apropiados para
¢l mancjo de amenazas hayan sido incluidos en
todos los proyectos de inversién; controlar la
construccion a fin de que cumpla con 1os requisitos;
disponer de un sistema de monitoreo continuo para
garantizar que se respete permanentemente el
disefio del proyecto.

- Ascgurarse de que las organizaciones naciopales
encargadas del manejo de desastres tengan acceso a
1a informacién generada por el estudio. Destacar
aquelles situaciones d¢ amenaza para las cuales el
estudio no propuso medidas de reduccién de vulne-
rabilidad.

- Hacer arreglos para la recopilacién continua de
datos sobre amenazas y la actualizacién de la infor-
maci6n en los organismos de planificacién y prepa-
racion para emergencias.

- Preparar medidas legislativas que estipulen codigos
de zonificacién y restricciones aplicables, reglamen-
tos de construccin y nivelacion, y cualquier otro
mecanismo legal que sea necesario.

- Incluir una adecuada financiacién para medidas de
mitigacién de amenazas.

- Involucrar al sector privado en el programa de
reduccién de vulnerabilidad.

- A fin de forwalecer los programas locales de reduc-
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cl6p de vulnerabilidad, establecer programas nacio-
paies de capacitacion y concientizacién en materia
de amenazas pars los residentes de las poblaciones
y asentamientos. Ecte ha sido ¢l caso de los
programas de asistencia técnica de la OEA en
Sants Lucis y Grenada,

- Lograr un amplio apoyo polftico utilizando medios
de comunicacién, programas de capacitacién y
contactos con organismos locales. Utilizar los
productos obitenidos en los estudios (fotos, mapas,
grificos, etc.) para la comunicacién masiva. Hacer
participar al personal involucrado en los estudios,
en asambleas piblicas a fin de promover el concep-
to de reduccidn de vulnerabilidad.

- Agilizar 1a ejecucién de proyecios que incluyan
mitigacion de amenazas. En caso de que haya una
reduccién presupuestaria, s¢ debe reducir la canti-
8ad dec proyectos ¥ no climinar las medidas de
mitigacion.

2. VENTAJAS QUE OFRECE LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO INTEGRADO EN EL
MANEJO DE AMENAZAS

A pesar que en América Latina y ¢l Caribe la
planificacién del desarrolio integrado y ¢! manejo de
amcnazas se consideran procesos paralelos con muy
poca interaccion, s claro que funcionarfan mds efecti-
vamente si se realizaran de forma coordinada, ya que
ticnen las mismas metas (proteccion de la inversion y
mejoramiento de la calidad de vida) y tratan con
unidades peogréficas similares. Algunas de las ventajas
resultantes de dicha coordinacion son:

- Las medidas de reduccién de vulnerabilidad tienen
més posibilidades de ser adoptadas cuando forman
paric de un conjunto de medidas de desarrollo.
Esta posibilidad aumenta, si las mismas forman
parte de proyectos especificos y no son propuestas
individuales de mitigacién dc amenazas. Al incluir
componentes de reduccion de vulnerabilidad en un
proyecio de desarrollo, se puede mejorar la rela-
ci6n costo-beneficio en 1a totalidad del proyecto, si
se consideran las amenazas naturales ep la evalua-
¢ién. Un claro ejemplo es el estudio sobre reduc-
ci6a de vulnerabilidad en el sector energia de Costa
Rica.

- Al realizar las aclividades en forma conjunta la
generacion y uso de datos serd mds eficiente. Por
ejemplo, los sistemas de informacién geoprifica
creados para ¢l manejo de amenazas pueden
satisfacer ciertas necesidades generales de planifica-
cién.

- El costo de reduccion de vulnerabilidad es menor
cuando las medidas de reduccién forman parte del
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proyecto original y no cuando s¢ las incorpora
como una modificacion al mismo & rafz de un
anflisis sobre ¢l impacto de los eventos. El costo
es adn mayor si lo que se efectta es un proyecto
especifico de reduccion de riesgo independiente del
proyecto de desarrollo original, requiriendo que se
duplique e] personal, 1a informacién y los equipos.

- Los intercambios de informacion entre los organis-
mos de planificacién y los de preparacién para
emergencias enriguecen ¢l trabajo del primero y
alertan al segundo sobre aquellos elementos cuya
vulperabilidad no va & ser reducida en las activida-
des de desarrollo propuestas. Por ejemplo, en el
estudio de vulnerabilidad hacia los eventos natura-
les del turismo en Jamaica, s¢ propusieron solucio-
nes para la mayorfa de Jos problemas que se identi-
ficaron, pero para otros no s¢ pudo encontrar
soluciones econ6émicamente viables. Se informé a
Ja industria turistica y al organismo nacional de
preparacion para emergencias sobre esta situacién.

- Los organismos de planificacitn, dada su vision més
amplia sobre necesidades y disponibilidad de datos,
pueden colaborar con las instituciones cientfficas y
de ingenierfa a efectos de orientar sus actividades
de investigacién. Por ejemplo, cuando un equipo
de plapificacién determina que un volcdn de corta
periodicidad vbicado cerca de una poblacidn no estd
siendo monitoreado, puede recomendar up cambio
con ¢l fin de que el organismo responsable incluya
esta actividad entre sus actividades prioritarias.

- La adopcion de medidas de reduccion de vulnerabi-
lidad en los proyectos de desarrollo, favorece
aquellos segmenios de poblacién con menos posibi-
lidades de exigir que s¢ tomen este tipo de medidas
como una actividad independiente. Un claro
cjemplo de esta situacién fueron los componentes
de mitigacion de derrumbes en el estudio de )a zona
metropolitana de Tegucigalpa: los principales
beneficiarios fueron los residentes m4s pobres que
vivian en las freas més propensas al riesgo.

Estrategias de Mitigacién de Amenazas
en la Formulacién de Proyectos

La incorporacién dec medidas de mitigacion de
amenazas naturales cn proyectos de inversidn, consume
recursos financieros y técnicos. Por tal motivo, las
cvaluaciones de riesgo deben estimar el dafio que el
proyecto pueda sufrir durante su vida 6til e incluir un
método para estimar los costos y los beneficios de la
mitigacion. Contando con esta informacion, el planifi-
cador puede comparar los costos de mitigacién con el
valor de las posibles pérdidas en caso de que no se



consideren los riesgos.

Teoricamente, y si la informacién disponible es
adecuada, es posible alcanzar un nivel Optimo de
manejo de amenazas haciendo un balance entre el
costo de mitigacion, el valor de los elementos en riesgo
y la posibilidad de ocurrencia de un evento natural.
Para alcanzar el nivel Optimo se requieren varios
cambios institucionales:

- Los gobiernos y organismos de asistencia para el
desarrollo necesitan tener acceso a informacion
sobre amenazas naturales.

- Las instituciones nacionales y regionales de planifi-
cacion y los organismos sectoriales, deben llevar a
cabo las evaluaciones de amenazas naturales nece-
sarias y formular polfticas sobre medidas de mitiga-
cion no estructuraies.

- Estas polfticas, a su vez deben formar parte del
procesc de identificacion y preparacion de proyec-
tos de inversién.

- Los otganismos financieros y donantes deben
asumir su propia revision de inversiones individua-
les desde el punto de vista de los riesgos.

- Deberfa exastir un sector privado de seguros impor-
1ante, para optimizar el manejo de amenazas y para
repartir los costos de los desastres inevitables entre
toda la sociedad.

A juzgar por las crecientes pérdidas sufridas en
importantes proyectos de inversidon como consecuencia
de tormentas, terremotos, inundaciones y derrumbes
que en gran medida podrian haber sido evitados, parece
concluirse que los gobiernos no otorgan la prioridad
adecuada a las medidas de mitigacién de amenazas
naturales. Entre las posibles explicaciones tenemos:

- Los gobiernos creen que el riesgo es limitado y que
el ahorro potencial por la mitigacion es pequefio.

- Las presiones polfucas y financieras no favorecen
en el presente un incremento dej ¢costo para evitar
posibles pérdidas en el futuro.

- Si sobreviene un desasire, fos organismos interna-
cionales generalmente prestan asistencia.

- La resignacidn popular: se tiende a pensar que 10s
eventos naturales son inevitables, desconociéndose
la posibilidad de adoptar medidas de mitigacion no
estructurales,

- Las dificuitades para realizar los andlisis, fortalecer
las insutuciones y llevar a cabo las decisiones,
desalientan el esfuerzo

- Los costos polfticos, financieros y sociales que trae
consigo la evaluacién y mitigacién de amenazas,
pueden ser mayores que los beneficios.

- Existen algunos problemas metodol6gicos en el
andlisis costo-beneficio, incluyendo el hecho de que
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no todos los costos o beneficios relacionados con

los desastres son cuantificables.

- Los costos recaen sobre instituciones piblicas que
no se ven beneficiadas directamente por prevenir las
posibles pérdidas.

Por razones similares, los organismos internaciona-
les de asistencia para el desarrollo, no siempre prestan
la suficiente atencién a las amenazas naturales que
pueden afectar aquelios proyectos para los cuales ellos
prestan ayuda financiera o proporcionan asistencia.

1. INCORPORACION DE MEDIDAS DE
MITIGACION DE AMENAZAS EN
PROYECTOS DE INVERSION

LLa preparacién de proyectos de inversion consta de
seis ctapas: la idea de proyecto, perfil, andlisis de
prefactibilidad, andlisis de factibilidad, disefio técmco y
ejecucién. Algunas instituciones requieren la inclusion
de la consideracién de las amenazas naturales en las
ultimas etapas de la preparacion del proyecto, general-
mente en la fase de disefio técnico. Si bien esto es
preferible a que directamente no se los considere, debe
Temarcarse que cuanio antes se consideran los nesgos,
mds fAcil es su tratamiento en el proyecto.

Como se menciond en la seccién anterior, la Fase
II de! proceso de planificacion del desarrollo se dedica
principalmente a la preparacién de los andlisis de
prefactibilidad y factibilidad. Los siguientes factores
pueden incorporarse en estos andlisis relativamente
fdcii y ésto mejorard la evaluacion del riesgo del
proyecto:

- Laincidencia de los eventos naturales en el drea de
estudio.

- Laincidencia de los eventos naturales en las dreas
de mercado del proyecto.

- La vulnerabilidad de los insumos requeridos por el
proyecto que puedan afectar su disponibilidad y
COSto.

- La vulnerabilidad a los eventos naturales de los
precios de los productos generados por el proyecto.

- La vulnerabilidad de las estructuras fisicas y proce-
s0s de produccién relacionados con €l proyecto

- La efectividad y costo de adoptar medidas alternati-
vas de mitigacion.

Los principaies componentes de un estudio en los
que las amenazas naturales deberfan ser consideradas,
aparecen enumerados en el recuadro siguiente,

Tanto las medidas estructurales como las no estruc-
turales pueden reducir los efectos de los eventos
naturales mds peligrosos. Las medidas de mitigaciéon
estructuraies incluyen medidas y normas fisicas, tales
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