La Naturaleza de los Riesgos, Un Enfoque Conceptual

CAPITULO Viil: LA GESTION PARA LA
REDUCCION DEL RIESGO

El marco conceptual asociado a la tematica de desastres define los riesgos como la
combinaciéon de amenazas naturales, vulnerabilidades sociales y deficiencias en las medidas de
preparacion. De esta manera es posible separar las contribuciones naturales asociadas con los
fendmenos naturales como terremotos y huracanes de las contribuciones sociales relacionadas
con técnicas de construccioén, uso de suelos y otros factores de tipo social.

Bajo este marco se define la prevencion como el conjunto de medidas que se adoptan
para reducir o minimizar las amenazas naturales. Las bordas y presas construidas para
controlar el flujo de agua en los rios son un ejemplo claro de prevencién. Los cédigos y normas
de construccion y las leyes para definir el uso de suelos son otros ejemplos de prevencion. En
contraste, la mitigacion se define como el conjunto de medidas que se adoptan para reducir
la vulnerabilidad. La readecuacion de carreteras o viviendas, asi como la creacién de fuentes
adicionales de agua potable y energia son ejemplos de actividades de mitigacion.
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para que pueda minimizar los dafios causados por dichos fendmenos y para evitar pérdidas
materiales y en especial, humanas a causa de los mismos fenémenos. Asi, se habla de

medidas disefiadas en el contexto de la preparacién. El riesgo se define de la siguiente manera:
Riesgo = Amenaza x Vulnerabilidad x Deficiencias en la Preparacién

Se observa que el riesgo aumenta si la poblacién no puede responder en forma adecuada
durante los desastres. En esta definicion las actividades de preparacion enfocan el conjunto de
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medidas practicas que se toman justo antes y durante un fendmeno natural, con el objetivo de
reducir el impacto del fendbmeno en si mientras ocurre. Este tipo de medidas contempla el
desarrollo e implementacion de planes de emergencia, sefalizacion de rutas de evacuacion,
capacitaciéon de personal, simulaciones y simulacros.

Los sistemas de alerta temprana para prondstico y alerta en caso de inundaciones son otro
ejemplo claro de medidas de este tipo, que tienen como objetivo alertar a los miembros de las
comunidades sobre posibles inundaciones que pueden producirse en pocos minutos u horas.
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Figura # 9.2: El marco temporal de las gestiones de riesgo y de desastres. pronostico de fenomenos,
La preparacion comprerjde el conjunto de medld,as que se |mp|ementan alerta y respuesta. El
para minimizar los dafos causados por el fendmeno natural mientras
ocurre. monitoreo se lleva cabo

en forma permanente, de
tal manera que las
autoridades de los comités de proteccion civil, emergencia y las autoridades locales pueden dar
seguimiento a los fendmenos y su evolucion. Las actividades de alerta tienen que ser
coordinadas por los comités de proteccion civil, abarcan en la medida de lo posible a los medios
de comunicacién locales y tienen como objetivo alertar a la poblacion sobre el estado de los
fendmenos. Finalmente, de ser necesario, las autoridades locales y los comités de emergencia
implementaran los procedimientos de respuesta en caso de desastres.

En la actualidad esta tomando auge esta tematica de gestion para la reduccién del riesgo.
Sin embargo, se deben definir estrategias para la insercion de dicha tematica a nivel de
autoridades y de la poblacién, delegando en cada grupo responsabilidades especificas. Como
se menciond, las medidas de prevencion serdan mayormente responsabilidades de las
autoridades municipales y de los gobiernos centrales. En cambio las medidas de mitigacion para
reducir vulnerabilidades son responsabilidad de la sociedad civil y de las instituciones a cargo de
la estructura social.
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Dichas estrategias se deben plantear con una idea basica en mente: la implementacion de la
gestidon para la reduccion del riesgo es algo que se hace en beneficio de toda la poblacion,
siguiendo los principios basicos de promover en mejor forma un margen de seguridad contra todo
tipo de desastres para la sociedad.

PLANIFICANDO EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Cuando se piensa en el concepto de desarrollo sostenible es inevitable eludir la estrategia de
planificacion estructurada. Referida a los desastres naturales, una planificacién estructurada en
varios niveles fomenta mejor este tipo de desarrollo. Por una parte, el sector administrativo
municipal debe establecer esquemas de ordenamiento territorial tomando en cuenta las
amenazas presentes para impedir que se construyan viviendas o infraestructura en zonas de alta
amenaza. Por otra parte, el mismo sector municipal debe implementar el uso de normas y
cédigos de construccion que incorporen los conocimientos mas modernos sobre técnicas de
construccioén en relacién a amenazas como la sismica [8].

Mediante estas dos medidas se estara garantizando un desarrollo social sostenible al
minimizar la amenaza construyendo en sitios de baja amenaza y reduciendo la vulnerabilidad via
el uso de materiales y técnicas que garanticen la solidez de las estructuras al producirse
fendmenos naturales.

Por ejemplo, tratandose de comunidades situadas en las riberas de los rios, la alcaldia debe
determinar una zona minima de seguridad en relacion a inundaciones y prohibir la construccién
de estructuras en la zona de seguridad. También hay que requerir que los pisos de las viviendas
estén construidos a una altura minima por arriba de los niveles histéricos de inundacion para
garantizar la funcionalidad de las viviendas en casos de crecidas. Ademas se debe fomentar el
uso de materiales de construccion que no se veran afectados por las inundaciones para
minimizar la vulnerabilidad estructural.

Finalmente, se deben fijar lineamientos para reducir la vulnerabilidad de la infraestructura
mediante la adaptacion de las estructuras existentes a las nuevas normas y reglamentos. En
este caso se propone el apego de las estructuras ya existentes a los nuevos codigos y normas de
construccién implementados por las municipalidades para lograr ese objetivo.

Con estas medidas se lograra un desarrollo sostenible. Sin embargo, la implementacién y
aplicacion de este tipo de medidas implica un esfuerzo enorme para cualquier administracién
municipal, porque la administracion publica debe crear una infraestructura de personal técnico
para la implementacion de las medidas, asi como personal para hacer las evaluaciones
pertinentes y asi garantizar que las construcciones que se lleven a cabo satisfagan los requisitos
impuestos por las normas de construccion y los esquemas de ordenamiento territorial impuestos.

A continuacién presentamos tres ejemplos sobre gestion para la reduccién del riesgo donde se
ilustran medidas de prevencion, medidas de mitigacion y medidas de preparacién por separado.
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ATACANDO LA AMENAZA: LOS DESBORDAMIENTOS

Al hablar de inundaciones se reconoce que la amenaza es el desbordamiento de los rios hacia
zonas agricolas o pobladas, o bien el flujo masivo de precipitacion pluvial en estas zonas. En
contraste con los terremotos y los huracanes, esta amenaza puede ser manejada mediante
obras de ingenieria de mediana y gran envergadura.

Para minimizar la amenaza de desbordamientos ha sido comun la construcciéon de bordas,
presas de control de flujos y muros de proteccion, que impiden que el rio se desborde y provoque
grandes dafos, asi como el dragado de los lechos de los rios [9]. La construccién de bordas con
espigones ha dado buenos resultados para impedir inundaciones en poblados y regiones de
América Central. En los casos exitosos la clave ha sido la construccion de dichas bordas dejando
una franja amplia de seguridad, para que cuando el rio crezca debido a tormentas y depresiones
tropicales, su nivel no se eleve demasiado y la erosiéon generada sea minima.

Fotos 9.1y 9.2: Ejemplos de bordas para impedir desbordamientos. A la izquierda una borda con rocas. A la
derecha una borda gavionadas con espigones. En ambos casos se reduce el poder erosivo
del agua cuando fluye en la orilla de la borda. Noétese que en cada caso se ha dejado un

margen de seguridad para que el rio pueda ampliarse para acomodar enormes flujos de agua.

En el caso mas simple podemos seguir la ley de continuidad de fluidos: todo lo que pasa en la
cuenca alta pasa muy rapido por un area pequefia. Rio abajo el agua fluye muy lentamente y por
lo tanto requiere de mucha area. Por lo tanto, si se angosta el cauce del rio en la zona baja, este
tendera a subir mucho su nivel y empezara a erosionar las bordas, hasta que las rompe en el
punto mas débil y crea el desbordamiento y por ende la inundacion.

Por el contrario, si se le deja un margen de seguridad al rio de tal forma que las bordas se
construyen a una cierta distancia del cauce, entonces cuando baje la crecida tendra espacio para
fluir sin elevar mucho el nivel del rio, inhibiendo la erosién de las bordas. Debido a que la
construccién de bordas de varios kildmetros de longitud a lo largo de los cauces de los rios es
muy costosa, estas obras se ejecutan casi siempre mediante proyectos estatales. La
justificacion para que el Estado construya estas obras se debe basar en la reducciéon de la
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amenaza para un numero significativo de poblaciones, asi como para propiciar una agricultura
con amenazas minimas.

Aunque no ha sido comun en la regién Centroamericana, el uso de presas para el control de
flujos en rios es otro tipo de obra que reduce la amenaza de desbordamiento. En Europa y Norte
América se han construido multiples presas de este tipo para reducir el riesgo de desbordamiento
mediante el control de la cantidad de agua que fluye en el cauce del rio. Las presas ofrecen la
capacidad de almacenar aguas resultantes de crecidas en forma temporal, para liberarlas en
forma controlada poco a poco. Este control permite a las autoridades que operan estas presas
reducir a valores manejables los flujos de agua, impidiendo que lleguen rio abajo crecidas de
dimensiones capaces de generar desbordamientos e inundaciones.  Como en el caso de las
bordas, la construccion de estas presas es un proyecto de grandes dimensiones, lo que requiere
de la intervencién del Estado por su alto costo.

Como una alternativa drastica cuando las inundaciones y desbordamientos son demasiado
frecuentes, se puede recurrir al traslado de comunidades de las zonas de alta amenaza cercanas
al rio a zonas de baja amenaza situadas lejos de su cauce. Sin embargo, dicha medida debe ser
planificada y ejecutada de tal manera que la nueva comunidad sea creada tomando en cuenta
todos los aspectos de urbanismo y prevencién disponibles para no reproducir zonas de alto
riesgo en relacién a otro tipo de amenazas. Por ejemplo, no es bueno trasladar una comunidad
de una zona de amenaza por inundaciones a una zona de alta amenaza por erupciones 0
deslizamientos. De ahi que sea necesario garantizar que el sitio escogido para asentar a la
nueva comunidad sea uno de baja amenaza de cualquier tipo.

ATACANDO LA VULNERABILIDAD RELACIONADA A
LOS DESBORDAMIENTOS

Como ya se ha mencionado, al producirse los desastres naturales se manifiestan
vulnerabilidades asociadas al entorno social, cuyas estructuras como viviendas y vias de
comunicacion son propensas a ser dafadas por este tipo de fenomenos.

Para reducir la vulnerabilidad existente se debe analizar cada tipo de vulnerabilidad en forma
especifica. Para reducir la vulnerabilidad funcional de las viviendas en el caso de inundaciones
se debe subir el nivel del piso a una altura por encima de algun nivel minimo que puede
establecerse mediante simples estudios histéricos de inundaciones previas y levantamientos
topogréficos.

Para reducir la vulnerabilidad funcional de las letrinas se deben elevar para asi garantizar que
aun en casos de crecidas el nivel del agua queda por debajo del nivel de la letrina. De esta
forma se evitaran dafos posteriores y problemas de salud causados por el reflujo del material en
los pozos ciegos de las letrinas.
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Para reducir la vulnerabilidad del ganado en caso de inundaciones se deben eliminar cercos y
llegar a acuerdos entre los duefios de los terrenos para permitir la introduccion de ganado a
terrenos de menor amenaza cuando se producen los desbordamientos. En forma paralela, se
debe contemplar el manejo de pastos en zonas no inundables para garantizar el alimento del
ganado cuando se traslada a zonas restringidas donde no hay pasto.

En cuanto a la agricultura, es dificil reducir la vulnerabilidad de los cultivos y esto solo se
lograra mediante modificaciones genéticas que brinden a las plantas una mayor capacidad de
sobre vivencia frente a inundaciones o bien reemplazando cultivos vulnerables por cultivos menos
vulnerables.

Estos ejemplos de mitigacion nos deben llevar a comprender que la prevencion y la mitigacion
son tarea de todos los sectores de la poblacion.

REDUCIENDO LAS DEFICIENCIAS EN LAS MEDIDAS DE
PREPARACION EN CASO DE DESBORDAMIENTOS

Como se ha indicado, las deficiencias asociadas a la preparacion reflejan que una comunidad
0 una poblacién no esta lista para responder a las consecuencias inmediatas que se presentan
con el fenédmeno causante de la emergencia o del desastre. En situaciones extremas, esta
situacién puede conllevar al caos, el panico y a aumentar la magnitud del desastre como
resultado de actividades que en vez de aliviar la situacién la empeoran. Entre las tipicas
medidas de preparacién se mencionan las siguientes:

Organizacion comunitaria: la base para
una respuesta eficiente en caso de
desastres empieza por una organizacion
comunitaria, en la cual se fomenta la
creacion de comités especificos que se
encargan de ejecutar actividades de
diversas indoles en caso que se manifieste
un desastres. Por lo general se habla de un
comité de emergencia o de atencion a
desastres, el cual cuenta con la capacitaciéon : .
y los recursos necesarios para hacer frente Foto 9.3: miembros del comité local de

a los problemas que puede afrontar una emergencia se dirigen a la poblacién durante un
comunidad en un momento dado. simulacro.

La creacién de un comité de emergencia es el primer paso en la organizacion comunitaria.
Dicho comité se compone de autoridades municipales, representantes de instituciones presentes,
tales como los cuerpos de socorro, los bomberos, la policia, el ejército, la unidad de salud, asi
como representantes de la sociedad civil. Por lo general, dicho comité es creado y juramentado
por la entidad nacional de proteccion civil del pais.
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Una vez conformado el comité se procede a organizar sub-comités de varios tipos: busqueda
y rescate, manejo de albergues o refugios temporales, gestion interinstitucional, rehabilitacion y
reconstruccion, asistencia social, asistencia médica, y vigilancia entre otros. Estos subcomités
son apoyados por brigadas de voluntarios, que se capacitan para llevar a cabo funciones o tareas
especificas.

El Plan de Emergencia: como siguiente paso en la conformacion del comité se encuentra la
elaboraciéon del plan de emergencia, que contiene la planificacion de las medidas a
implementarse, los recursos disponibles para ejecutar dichas medidas y la designacion de
responsabilidades en la ejecucion de las medidas. Por lo general, el plan se inicia mediante la
elaboracién de un mapa de riesgo, en el cual los miembros del comité concretan las distintas
amenazas a las cuales esta expuesta la comunidad, las vulnerabilidades existentes y las medidas
de preparacion a implementarse. Una vez determinado el riesgo al cual estd sometida la
poblacion, se elabora un inventario de recursos disponibles para afrontar la emergencia o
desastre, en el cual se incluyen recursos de toda indole: materiales, herramientas, transporte,
comunicaciones, logistica y su fuente. Posteriormente se elabora un listado de las distintas
funciones que se deben llevar a cabo durante la emergencia, en el cual se asignan recursos y
responsables, de tal forma que se concreta el esquema de respuesta organizado.

DIVULGACION: debido a que el plan involucra la movilizacién de grupos vulnerables, es
necesario divulgar a nivel comunitario el plan y sus distintas etapas, para que la poblacién sepa
como reaccionar ante la manifestacion del evento.  En este sentido, la poblacién debe conocer
donde quedan los refugios asignados y que pueden llevar consigo. Por tal motivo se hace
necesario divulgar a nivel de la poblacion los distintos aspectos relacionados con el plan.

SIMULACROS: los simulacros son ejercicios comunitarios que tienen dos objetivos: determinar
puntos criticos existentes en el plan de emergencia elaborado, los cuales se mejoran en base al
analisis de los resultados emergentes de estos ejercicios y

capacitar a los distintos subcomités y al
sector de la poblacion que participa en las
funciones que tienen que ejecutar de
acuerdo al plan. Los simulacros deben
planificarse con anterioridad mediante la
elaboracién de un guion para poder orientar
a los subcomités y brigadas en sus
respectivas funciones, asi como para poder
evaluar en forma posterior el grado de éxito
del ejercicio.

Foto # 9.4: nifos participando en un simulacro
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CAPACITACIONES: la clave para el éxito en la implementacién de medidas de preparacion
radica en las capacitaciones que se brinden a los miembros del comité de emergencia y a los
sub-comités especificos y sus brigadas respectivas. Por lo general, la capacitacion es brindada
por miembros del departamento o unidad de capacitacion de la entidad nacional de proteccion
civil.  Las capacitaciones que brinda este departamento abarcan todos los aspectos, tales como
la elaboracion del plan de emergencia, la planificacién y ejecucion de simulacros y otros aspectos
practicos.

Entre otras medidas a implementarse para
reducir las deficiencias en las medidas de
preparacion estd la elaboracion vy
sefalizacion de rutas de evacuaciéon. Las
sefalizacion tiene como objetivo orientar a
los miembros de las comunidades sobre a
donde dirigirse en caso de emergencias.

Foto # 9.5 una sefal para orientar a la poblacion

hacia donde dirigirse.

Por lo general se implementan cuatro tipos de sefiales distintas:

» flechas que indican rutas de evacuacion,
» puntos de reunién,

» localizacién de refugios,

» puestos de primeros auxilios

Entre las otras medidas se contemplan el
establecimiento de sirenas para indicar a la
poblacion sobre la existencia de situaciones
criticas, asi como la implementacién de
sistemas de alerta temprana en caso de
eventos potencialmente catastréficos.

Foto # 9.6 una sefal para orientar a la sobre el

puesto de primeros auxilios.
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Los sistemas de alerta temprana tienen
como meta alertar a la poblacién en caso de
un fendmeno natural de proporciones tales
que pueda causar dafios a la poblacion. Medicidn y reporte de
Cualquier SAT debe satisfacer el criterio _ condiciones

operativo de brindar una alerta con hidrometeoroldgicas.
suficiente anticipacion para que la poblacién
pueda tomar las precauciones minimas
necesarias en relacion al fenémeno que se
aproxima. Para el caso de inundaciones
estos sistemas se integran en base a tres
componentes:  monitoreo de condiciones
hidrometeorolbgicas; pronoéstico y alerta. La
integracion operativa de dichos sistemas se Alerta a Comunidades en

muestra en la siguiente figura: riesgo, inicio de plan de
emergencia.

Esquema Operativo del SAT

Prondstico
indica
inundacion?,

Figura 9.1 Esquema de un Sistema de Alerta

Temprana para inundaciones.

El monitoreo de condiciones hidrometeorolégicas se lleva a cabo de dos formas. En la forma
sofisticada se utiliza equipo de medicibn automatico, conectado a un sistema de
radiocomunicacion. Las condiciones hidrometeoroldgicas locales son monitoreadas en tiempo
real y son transmitidas a un centro de prondéstico, con el propdsito de ser analizadas en cualquier
momento. Esta forma es utilizada en América Central por los institutos nacionales de
meteorologia e hidrologia. Sin embargo, el uso de equipo sofisticado requiere de personal
altamente calificado, asi como de costos mucho mayores para la adquisiciéon y operacion de
dichos sistemas.

En contraste a esta forma sofisticada de monitoreo se ha disefiado una forma simple, donde
los miembros de las comunidades participan directamente en las actividades de monitoreo
usando equipo muy simple. En este caso los operadores de las estaciones reportan via radio la
informacién a un centro local de pronéstico, donde se analizan los datos usando rutinas simples.

Entre las mayores ventajas aportadas por los sistemas comunitarios simples se mencionan las
siguientes:

- dichos sistemas ayudan a las entidades nacionales de proteccion civil a concientizar a las
poblaciones rurales en riesgo sobre las necesidades de iniciar actividades en el tema de
reduccion de desastres naturales.

- Dichos sistemas incorporan una red de comunicaciones via radio que permite a los miembros
de las comunidades intercambiar informaciéon de caracter social o legal, ademas de la
informacién hidrometeorolégica.
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- Dichos sistemas tienen un costo de operacion muy reducido, ya que el equipo de monitoreo
es muy simple y el sistema es operado por un conjunto de voluntarios en forma permanente.
En las recientes emergencias causadas por huracanes como Mitch se ha demostrado que el
voluntariado es capaz de aceptar el reto de operar dichos sistemas en forma continua 365
dias al afo practicamente a toda hora.

La siguiente figura muestra un croquis del esquema operativo de un sistema comunitario de
alerta temprana operado en e Distrito de Chepo en Panama [10]. Las estaciones de monitoreo,
indicadas con circulos verdes, reportan datos sobre nivel de rio y lluvia acumulada a una estacion
central (1) situada en Chepo, donde se analizan los datos para generar prondsticos de
inundaciones. En caso de inundaciones, se alerta a las comunidades Lomas del Rio y Las
Margaritas. Todas las comunidades estdn enlazadas via una red de radios.

Rio San José

 —

Rio Corpus Crist

O-

Cerro Penén Cerro San Francisco

A Panama
Tocumen

Figura 9.2: Croquis del Sistema Comunitario de Alerta Temprana operado en Chepo, Panamd, con el apoyo de

la entidad nacional de proteccion civil SINAPROC [10].

Para garantizar la sostenibilidad de estos sistemas se cuenta con el apoyo de las
instituciones nacionales de proteccion civil de cada pais.
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