preparacion para los desastres, a uno mas ligado a los procesos de desarrollo. Desde
1992, la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja ha publicado el informe anual Informe Mundial sobre Desastres."” Las dos
ediciones mas recientes giran en torno a la reduccién de los desastres y la
recuperacion posterior. Este nuevo interés en el vinculo entre los desastres y el
desarrollo demuestra que los principales organismos internacionales de desarrollo e
instituciones humanitarias son cada vez mas conscientes de la importancia de la
reduccion del riesgo de desastre. En la linea del presente Informe, la Federacion
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja propone que se
insista mas en la reduccion del riesgo de desastre a partir de los mecanismos de
respuesta actuales, a efectos de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.'®

Se advierte un interés y un compromiso cada vez mayores en la reduccion del
riesgo, promovidos por la aparicion de instituciones nacionales y regionales dedicadas
a la investigacion, la capacitacion y la aplicacion en los paises propensos a desastres.
Muchos de los enfoques contemporaneos de la gestion y la reduccion de los riesgos
que actualmente se examinan y aprueban a nivel internacional provienen de los
trabajos de investigacion y las experiencias de investigadores e instituciones de los
paises en desarrollo. Desde principios de los afios noventa, en América Latina y el
Caribe, Asia y Africa, se ha publicado numerosa bibliografia sobre el tema."”

El establecimiento de organizaciones y redes regionales demuestra la creciente
madurez de este proceso. Actualmente estas organizaciones y redes ejercen gran
influencia en la politica internacional.

1.6 ;Es posible el desarrollo humano sostenible cuando existen riesgos de
desastres naturales?

La atencion que el PNUD ha prestado al desarrollo humano ha definido la forma de
concebir el desarrollo. En efecto, el desarrollo humano esta mas alla del aumento o la
caida de los ingresos del pais. Se trata de contar con un espacio en el que la gente
pueda desarrollar todo su potencial y llevar una vida productiva y creativa de acuerdo
a sus necesidades e intereses. Las personas son la verdadera riqueza de las naciones.

Recuadro 1.4 El significado del desarrollo humano segun Mahbub ul Haq

El proposito fundamental del desarrollo es que las personas tengan mas opciones. En
principio, estas opciones pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. A menudo, las
personas valoran resultados que no se reflejan, al menos inmediatamente, en las cifras
de ingresos o el crecimiento: mayor acceso al conocimiento, mejor alimentacion y
servicios sanitarios, medios de vida mas seguros, menor exposicion a los delitos y la
violencia fisica, cantidad satisfactoria de tiempo libre, libertades politicas y culturales,
y sensacion de participacion en las actividades comunitarias. El objetivo del
desarrollo es crear un entorno propicio para que la gente disfrute de una vida larga,
saludable y creativa.

Fuente: Mahbub ul Haq™
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Es fundamental para el desarrollo humano que se fomenten las capacidades
humanas, es decir que la gente pueda elegir lo que hacer o ser en la vida. Las opciones
basicas para el desarrollo humano son: vivir una vida larga y saludable, adquirir
conocimientos, tener acceso a los recursos necesarios para lograr una calidad de vida
digna y poder participar en la vida comunitaria. Sin esto, muchas opciones son
sencillamente inaccesibles y varias oportunidades de la vida son inalcanzables. El
estrés y la conmocidn que experimentan quienes estan expuestos a amenazas naturales
repercutiran de muchas maneras en su capacidad para alcanzar y disfrutar de los
beneficios del desarrollo. El grado de desarrollo humano también afectara la
capacidad de recuperacion de quienes se ven sometidos al estrés y la conmocion que
producen las amenazas.

Los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD reconocen el papel que
desempefia el riesgo de desastre en la determinacion del desarrollo humano. El riesgo
de desastre ha sido uno de los problemas abordados en los trabajos tematicos
regionales como, por ejemplo, en El Estado de la Region del afio 1999, para la zona
de Centroamérica, Building Competitiveness in the Face of Vulnerability, publicado
en 2002 por la Organizacion de Estados del Caribe Oriental, y El Impacto de un
Huracan, publicado en 1999 en Honduras. De forma mas general, dada la estrecha
relacion entre el riesgo y el desarrollo humano, la serie de Informes sobre Desarrollo
Humano a menudo trata inquietudes asociadas a la reduccion de los riesgos, si bien de
una forma no tan sistematica. *!

1.6.1 Relacion entre desastres y desarrollo

El eje principal de la publicacién Reduciendo el riesgo de desastre- un desafio para el
desarrollo- La reduccion de riesgos de desastres: Un desafio para el desarrollo gira
en torno a la relacién entre el desarrollo humano y los desastres.*” Para establecer las
formas en que los desastres y el desarrollo interactian, es util distinguir entre los
elementos econdmicos y sociales del desarrollo humano, que son interdependientes y
coinciden en muchos aspectos. Sin embargo, es conveniente pensar en las formas en
que estos dos elementos, asi como sus componentes institucionales y politicos se
definen, frenan y a veces se ven impulsados por los desastres. Del mismo modo, se
pueden analizar las formas en que el desarrollo econdomico y social (y los procesos
que lo constituyen) influye directa o indirectamente en la disminucion o el aumento
del riesgo de desastre.

Recuadro 1.5 El riesgo de desastre, el desarrollo humano y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio

La interaccion entre el desarrollo econdomico y el riesgo de desastre tiene
consecuencias directas en el cumplimiento del primer objetivo de desarrollo del
Milenio (erradicar la pobreza extrema y el hambre), en el sexto (luchar contra el
VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades) y el séptimo (garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente).

La interaccion entre el desarrollo social y el riesgo de desastre tiene consecuencias
directas en el cumplimiento del tercer objetivo de desarrollo del Milenio (promover la
igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer) y el octavo (fomentar una
asociacion mundial para el desarrollo).
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En el Recuadro 1.1 se presentan, de forma esquematica, estas complejas
interacciones, que mas adelante se trataran en detalle, y que definen el marco
contextual para los capitulos siguientes. El desarrollo social no s6lo comprende los
bienes sociales, como la gestion participativa de los asuntos publicos, sino también la
infraestructura sanitaria y educativa que habilita dicha participacion. El desarrollo
economico abarca la produccidon econdmica y la infraestructura que la sostiene, como
por ejemplo las redes de transporte que permiten el acceso al mercado y el
mantenimiento de los recursos naturales para que los medios de vida vinculados a

€s0s recursos sean sostenibles.

Cuadro 1.1 Desastres-Desarrollo

Desarrollo economico

Los desastres Destruccion de activos fijos.
limitan el Pérdida de capacidad
desarrollo productiva, acceso al

mercado y bienes materiales.
Dafio a la infraestructura de
transporte, comunicaciones o
energia. Deterioro de los
medios de vida, ahorros y
capital fisico.

El desarrollo Practicas de desarrollo no
provoca riesgos de  sostenibles que enriquecen a
desastre algunos a expensas del

trabajo o las condiciones de
vida insalubres de otros, o
del deterioro del medio

ambiente.
El desarrollo Acceso al agua potable,
reduce el riesgo de  alimentos, eliminacion de
desastre desechos y vivienda segura,

aumentando la capacidad de
adaptacion de las personas.
Comercio y tecnologia que
pueden reducir la pobreza.
Inversiones en mecanismos
financieros y seguridad
social que pueden proteger
contra la vulnerabilidad.

JAcaso los desastres limitan el desarrollo economico?
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Desarrollo social

Destruccion de la
infraestructura sanitaria o
educativa y pérdida de sus
recursos humanos. Muerte,
incapacidad o emigracion de
actores sociales importantes,
con el consiguiente deterioro
del capital social.

Decisiones en materia de
desarrollo que generan
normas culturales que
promueven el aislamiento
social o la exclusion politica.

Promocion de la cohesion
social, reconocimiento de las
personas o los grupos
sociales excluidos (como la
mujer) y oportunidades de
mayor participacion en la
adopcion de decisiones.
Mejor acceso a la educacion
y los servicios sanitarios, que
aumentan la capacidad de
adaptacion.



Los desastres pueden acabar con los progresos en materia de desarrollo econdémico.
En 1982, el huracdn Isaac destruy6 el 22% de las viviendas del archipi¢lago de
Tonga.” En el 2000, los gastos de reconstruccion para revertir el dafio causado por las
inundaciones que afectaron las infraestructuras de agua potable, servicios sanitarios,
energia, telecomunicaciones, carreteras y trenes en Mozambique, ascendieron a 165,3
millones de dolares.”* Estas cifras son alarmantes, pero el desgaste constante que
sufren los recursos por los desastres cotidianos limita igualmente el potencial de
desarrollo de millones de personas en todo el mundo. En Viet Nam, durante un afo
“normal”, las inundaciones destruyen un promedio de 300.000 toneladas de
alimentos.*

Los desastres catastroficos arrojan un saldo que incluye la destruccion de
activos fijos y capital fisico, la interrupcion de la produccion y el comercio, la
desviacion y el agotamiento de los ahorros e inversiones publicas y privadas. Si bien
los niveles absolutos de pérdidas econdmicas son mas altos en los paises desarrollados
debido a la altisima densidad, al costo de sus infraestructuras y a sus niveles de
produccion, los paises menos adelantados sufren pérdidas relativas mas altas si se las
compara con el Producto Interno Bruto (PIB).

En 2001, los terremotos que azotaron El Salvador y la ciudad de Seattle en los
Estados Unidos, arrojaron pérdidas de alrededor de 2.000 millones de dolares de los
EE.UU. cada uno. Mientras la magnitud de las pérdidas fue absorbida con facilidad
por la economia estadounidense, para El Salvador represent6 un 15% del PIB de ese
afio.

Los paises mas grandes, cuentan con una distribucion geografica de los bienes
economicos mas dispersa. Habida cuenta del impacto espacial limitado de los
desastres, estos paises se encuentran en mejores condiciones de evitar pérdidas
directas y minimizar las pérdidas subsiguientes, indirectas o secundarias. En 1995, el
huracén Luis caus6 dafios directos por valor de 330 millones de dolares en Antigua, el
equivalente del 66% de su PIB. Sin embargo, una economia mas grande como la de
Turquia se vio relativamente menos afectada por las pérdidas de entre 9.000 y
13.000 millones de dolares de dafios directos del terremoto de Marmara de 1999.%°

El riesgo de desastre no se determina solo por la capacidad de la economia de
un pais, sino también por el area de territorio expuesto a las amenazas. Esto explica en
parte la gran vulnerabilidad de los pequefios Estados insulares en desarrollo. En 2001,
practicamente tres cuartas partes de la isla de Montserrat quedaron inhabitables tras
una erupcion volcanica. Actualmente solo el 36% de la poblacion que vivia en la isla
antes del desastre permanece alli, con el apoyo del Reino Unido.

La falta de diversidad de la economia también puede reducir la seguridad de
los hogares como de los paises. La importancia de la diversificacion para que los
medios de subsistencia rurales sean sostenibles se reconoce ampliamente como un
mecanismo para hacer frente a las condiciones dinamicas del mercado y las
fluctuaciones climaticas. Aqui se da una contradiccion entre, por un lado, los dictados
del comercio internacional que empujan a los paises hacia la especializacion y, por
otro, la inseguridad que entrafa la falta de diversificacion, algo especialmente claro en
los paises en vias de “especializarse” en la exportacion de productos basicos y que
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pueden correr riesgos de sequias, inundaciones y ciclones tropicales. En este sentido,
sirve de ejemplo la caida de la produccion agricola de Africa en el afio 1997, cuando
azotd El Nifo, con las cifras mas alarmantes registradas en Botswana, Lesotho,
Malawi, Sudafrica, Swazilandia y Zambia.”’

Pero la relacion entre capacidad economica, diversidad y riesgo no es sencilla.
Los paises que cuentan con ingresos mds bajos no son necesariamente los mas
vulnerables desde el punto de vista econémico. Este grupo, que incluye a paises como
Burkina Faso, Etiopia, Malawi y Swazilandia, se caracteriza por tener economias
agricolas. Aunque son vulnerables a las sequias, una vez que retornan las lluvias, la
recuperacion puede ser rapida y atraer grandes cantidades de ayuda de los donantes.
Un estudio sobre la repercusion de las sequias mostrd que las economias intermedias
con algin tipo de diversificacion (como el Senegal y Zimbabwe) han sido las mas
vulnerables debido a que las consecuencias econOmicas afectan a los sectores
manufactureros. Ademas, las repercusiones del desastre persisten en el tiempo, ya que
la recuperacion del sector manufacturero es mas lenta que la del sector agricola y no
atrae tanto la atencion de los donantes.”®

En el ambito local, los desastres pueden tener serias consecuencias en los
medios de vida de los hogares y ahondar la pobreza en grupos ya vulnerables. La
pérdida de los familiares que perciben ingresos, por muerte o invalidez, la
interrupcion de la produccion o del acceso a los mercados y la destruccion de la
infraestructura de produccion, como los talleres domésticos, son ejemplos de cémo
los desastres afectan a las economias locales y domésticas. A menudo, las
consecuencias son acumulativas debido al azote cotidiano y frecuente de desastres de
poca proporcion que, a lo largo del tiempo, van desgastando los medios de vida. La
capacidad de un hogar o comunidad local de amortiguar la conmocién y recuperarse
después de una catastrofe natural de grandes proporciones se ve seriamente limitada
por el debilitamiento provocado por una serie de pérdidas menores que se repiten en
el tiempo.

¢ Los desastres limitan el desarrollo social?

Una poblacion debilitada y consumida por los desastres naturales, especialmente
cuando coinciden con las pérdidas sufridas como consecuencia del VIH/SIDA, la
desnutricion o los conflictos armados, dificilmente tiene la capacidad para organizarse
a efectos de mantener las obras de riego, los terraplenes para recuperacion de agua, las
terrazas en las laderas de las colinas y las parcelas comunales forestadas o las fajas de
proteccion. Sin estos bienes sociales, las comunidades son mas vulnerables.

Ademas de la pérdida de los propios bienes sociales, son muchos los
acontecimientos catastroficos que menoscaban los progresos en materia de salud,
saneamiento, agua potable, vivienda y educacion, en los que se cimienta el desarrollo
social. Sirven de ejemplo el terremoto de El Salvador de 2001, que afectd gravemente
a 23 hospitales, 121 centros de salud y 1.566 escuelas; o el ciclon que en 1999 azot6 a
Orissa (India) y produjo la contaminacioén de pozos de agua potable y dafios en varias
escuelas, como saldo directo de un unico acontecimiento.

Pero las consecuencias potencialmente negativas para el desarrollo social no
se limitan a las repercusiones directas. En el periodo posterior al desastre o durante
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una escalada de desastres que se manifiestan poco a poco, por e¢jemplo una inundacion
0 una emergencia politica compleja, los problemas de gobierno pueden significar que
las partidas de ayuda se vuelquen en favor de la recuperacion de un grupo o sector en
detrimento de los otros. El resultado es la pérdida de la igualdad social.

En un andlisis de las condiciones de los medios de subsistencia y de la
governabilidad que condujeron a grandes pérdidas tras el ciclon de Orissa de 1999, se
sefialan la corrupcion a todos los niveles, la burocracia innecesaria, la rivalidad
politica y la apatia de la sociedad civil como factores que contribuyeron a la
vulnerabilidad.”

El periodo de respuesta a los desastres puede ser también un momento en el
que las instituciones democraticas se encuentran sometidas a grandes presiones. Tras
el terremoto que sacudié Chile en 1985, una movilizacion civil, que se levantd como
amenaza contra un gobierno dictatorial,>’ fue sofocada con represion y el gobierno
retomo el control de la situacion.

Las situaciones de desastre imponen un mayor estrés a la mujer, que se hace
cargo de una cuota desproporcionada del trabajo doméstico y remunerado
extraordinario que son necesarios para sobrevivir después de una catastrofe. Cuando
la mujer sufre mayor estrés, el nivel de desarrollo social baja. Sin embargo, a largo
plazo, también es posible que el resultado neto sea una mayor participacion de la
mujer en la vida economica y politica, con la consiguiente mejora del desarrollo
social.

Como resultado de la exclusion de la mujer de los circulos locales de toma de
decisiones en Bangladesh, las mujeres y las nifias se resistieron a usar los refugios
contra huracanes. Actualmente, la posicidon social de la mujer ha mejorado gracias a
los organismos que le dan participacion en la toma de decisiones, y se reformo la
gestion de los refugios contra huracanes, lo que alentdé a las mujeres a utilizar mas
estas instalaciones.

JEl desarrollo economico aumenta el riesgo de desastre?

Existen varios ejemplos que permiten ilustrar que el crecimiento econdmico puede
generar riesgo de desastre. Esto es valido tanto en el plano individual como en el
ambito del comercio internacional. Los grandes incendios forestales que suftio
Indonesia en 1997 y que causaron la contaminacion atmosférica de la vecina Malasia,
fueron provocados en parte por los agricultores que empleaban el fuego para expandir
la produccion de un importante cultivo de exportacion: el aceite de palma. Los
complejos turisticos que bordean las costas de Barbados pueden estar aportando
inadvertidamente una cuota de peligro, ya que las aguas residuales y los deportes
acuaticos contribuyen a deteriorar los arrecifes de coral, la primera linea de defensa
maritima contra las mareas de tormenta.

En 1998, el huracan Mitch generd una reflexion a muchos niveles sobre la
relacion entre pobreza y degradacion del medio ambiente. En las negociaciones para
obtener la ayuda de donantes externos, los gobiernos acufiaron el concepto de
“reconstruccion con transformacion”. Al elegir para las actividades de reconstruccion
un camino distinto de desarrollo, implicitamente se reconocid que las prioridades en
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materia de desarrollo previas al desastre habian producido altos niveles de riesgo y
vulnerabilidad humana, lo que posteriormente culmind en un desastre humanitario
desatado por un ciclon tropical.

Con la governabilidad se establecen opciones de desarrollo que, a su vez,
definen la distribucién del riesgo y las pérdidas por los desastres. En Izmit (Turquia)
la corrupcidn sistémica desempefid un papel importante en el incumplimiento de las
normas de construccidn y en la alta tasa de derrumbes de edificaciones en el terremoto
de 1999.

El riesgo de desastre puede relacionarse con las decisiones en materia de
desarrollo adoptadas a lo largo del tiempo y las adoptadas contemporaneamente en
lugares lejanos. El riesgo asociado al cambio climatico, o a la contaminacion de los
rios por efluentes industriales o urbanos que aumentan la vulnerabilidad de las
comuniglzades rurales aledafias, son ejemplos de esta relacion que actia a distintas
escalas.

La distancia en tiempo y espacio entre el avance del desarrollo y la
acumulacion del riesgo, y la capacidad de algunos de librarse del riesgo en perjuicio
de otros, al tiempo que disfrutan de los beneficios del desarrollo, todavia no han sido
totalmente esclarecidas y requieren de mayores estudios para definir politicas al
respecto. La globalizaciéon indudablemente producird nuevos factores de riesgo y
modificard o ampliaré los riesgos ya existentes.

El desarrollo econdmico no debe exacerbar las condiciones que debilitan la
sostenibilidad humana y ambiental, e incrementan el riesgo de desastre. Para
progresar, se debe comprender cabalmente la interaccion entre los planes de
desarrollo y este tipo de riesgo .

JEl desarrollo social aumenta el riesgo de desastre?

Es dificil imaginar que un mayor desarrollo social (mejores condiciones de salud,
saneamiento, ensefanza, participacion de la mujer en la sociedad, etc.) pueda
aumentar el riesgo. La tUnica situacion posible que podria colocar realmente el
desarrollo social como un factor desencadenante del riesgo es que las personas se
vean forzadas a exponerse a si mismas o a los demés a correr peligro para satisfacer
necesidades y deseos propios (0 ajenos).

La répida expansion urbana constituye un buen ejemplo. El crecimiento de los
asentamientos informales y los tugurios en el corazon urbano alimentado por la
inmigracion internacional (por ejemplo, desde el Africa oriental a Johannesburgo o
desde Centroamérica a ciudades de Estados Unidos) o la migracion interna desde
centros urbanos mas pequefios o desde el campo a las grandes ciudades, ha provocado
el florecimiento de entornos habitacionales inestables. Estos asentamientos a menudo
se encuentran en barrancos, laderas empinadas, zonas de inundacidon o proximos a
infraestructuras industriales o de transporte nocivas o peligrosas. Unos 600 millones
de habitantes urbanos de Africa, Asia, América Latina y el Caribe viven en hogares y
vecindarios que ponen en peligro su vida o su salud debido a la mala calidad de las
viviendas y a la insatisfaccion de sus necesidades bésicas.>
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En muchos casos, las personas no sélo buscan oportunidades de mejorar su
propia calidad de vida, sino que sus hijos tengan mejor cobertura sanitaria y
educacion, y estan preparados (o se ven forzados) a aceptar mayores riesgos de
desastre, para que sus hijos tengan mas oportunidades en el dia de mafiana. Sin
embargo, esta situacion debe analizarse cuidadosamente, ya que no es el desarrollo
social en si el responsable de aumentar los riesgos, sino las actividades independientes
que realizan los marginados econdmicos y los excluidos politicos para satisfacer las
necesidades humanas basicas, lo que los fuerza a aceptar las amenazas ambientales.

JEl desarrollo economico reduce el riesgo de desastre?

Para que el desarrollo econdmico siga adelante sin aumentar el riesgo, la planificacion
del desarrollo debe reconciliar tres factores de desarrollo potencialmente conflictivos.
Primero, la generacion de riqueza, que puede elevar el nivel basico de desarrollo
humano. Segundo, la distribucion de la riqueza, que puede hacer que incluso los mas
pobres superen la vulnerabilidad humana. Tercero, los efectos secundarios de la
generacion de riqueza (desechos, contaminacion, destruccion del medio ambiente o la
cultura humana), que deben controlarse para evitar la pérdida de bienes fundamentales
de los que la vida humana depende y obtiene su significado.

Es fundamental integrar la evaluacion sistematica del riesgo en los
instrumentos actuales de desarrollo para alcanzar el desarrollo econdémico sin generar
nuevos riesgos. También es necesario aprovechar los instrumentos disponibles de
evaluacion de las repercusiones de los riesgos y buscar oportunidades para integrarlos
en actividades tales como el desarrollo de la vivienda o la infraestructura, el desarrollo
de la industria y la agricultura y la introduccion de nuevas tecnologias. Para todo ello
se requiere de una estrategia en dos frentes. Por un lado, la informaciéon sobre el
riesgo puede utilizarse en instrumentos como el plan de ordenacion territorial y los
reglamentos de construccidn para mejorar la resistencia, la seguridad y la
sostenibilidad de los proyectos de desarrollo. Por otro, es necesario evaluar las
posibles repercusiones del desarrollo econdmico, en lo que a riesgo se refiere, en otros
lugares y para otros grupos sociales.

El Proyecto de Reduccion de las Inundaciones y Gestion del Medio Ambiente
en la Cuenca del Rio Klang (Malasia), es un buen ejemplo de desarrollo orientado a
reducir los desastres. La cuenca del rio Klang es una zona en rapido proceso de
urbanizacion con una poblacion que supera los 3,6 millones de habitantes, por lo que
grandes porciones de tierras agricolas se incorporan al uso urbano. Las inundaciones
frecuentes y el desgaste del medio ambiente riberefio han ido en aumento a medida
que avanza la urbanizacion. Se ha programado un Plan Rector del Medio Ambiente
para orientar la gestion ambiental, con miras a mejorar la calidad del agua del rio y
advertir y proteger contra las inundaciones.’*

Los Incentivos del Mercado para la Mitigacion, instaurados durante la fase de
reconstruccion luego de un desastre, tienen como objetivo movilizar los recursos del
Banco Mundial y los de las empresas de seguros y reaseguros, y aplicar las
herramientas de gestion de pérdidas comerciales para disefiar y mantener las
inversiones fundamentales para el desarrollo. El objetivo es permitir que los gobiernos
destinen fondos a aliviar la situacién de emergencia y las actividades de
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reconstruccion, para que las inversiones en reduccién de los desastres sean mas
eficaces y sostenibles.>

Otro componente de este programa consiste en reconocer los mecanismos para
promover el uso de dichas herramientas en paises con ingresos bajos y medios, donde
aumentan rapidamente los grupos de poblacion en peligro y que importan nuevas
tecnologias o desechos potencialmente peligrosos.

En el plano local, una posibilidad de consolidar la capacidad de resistencia
proviene de los programas de microfinanciacion. Ha quedado demostrado que la
microfinanciacion mejora las oportunidades de desarrollo al ofrecer acceso a los
créditos personales. Durante afos, el Grameen Bank de Bangladesh ha mantenido el
compromiso de dar esta clase de apoyo a las pequefias empresas. Durante las
inundaciones periddicas que causaron gran destruccion en Bangladesh en 1988 y
1998, se redujeron las pérdidas de los grupos de alto riesgo, como las comunidades
agricolas, aplicando un mecanismo que permitidé a las familias diversificar las
actividades remuneradas en el curso de las estaciones.*®

JEl desarrollo social reduce el riesgo de desastre?

Los objetivos perseguidos en materia de desarrollo social son un componente clave a
la hora de definir los sistemas de gestion para hacer frente a los riesgos en el marco de
un programa de desarrollo. Para reducir los riesgos, los gobiernos deben ser sensibles
a las necesidades de quienes estdn expuestos a los desastres provocados por
fendmenos naturales y capaces de tomar decisiones oportunas, justas y
estratégicamente coherentes en materia de movilizacion de recursos y de su
desembolso.

La infraestructura fisica que sostiene al desarrollo social incluye la salud y la
enseflanza. Mejores condiciones sanitarias y educativas contribuyen a reducir la
vulnerabilidad y pueden limitar las pérdidas humanas a la hora de un desastre. Luego
del azote directo de un fenomeno peligroso, una poblacion mejor alimentada y mas
saludable en la que los niflos hayan sido vacunados no sufrird tanto en las viviendas,
refugios y campos preparados para los damnificados.

Una poblacion alfabetizada e instruida (donde las nifias y las mujeres accedan
a la ensefanza) estd en mejores condiciones de colaborar con los expertos en la
busqueda de formas de proteger los barrios urbanos y las comunidades rurales. Las
poblaciones con este nivel de educacion también responden mejor a las alertas y otros
anuncios de los servicios publicos. En los Objetivos de Desarrollo del Milenio se
destaca la importancia de que las nifias y mujeres accedan a las oportunidades
educativas. De ese modo, segiin ha quedado demostrado, se reducen los riesgos.

Gram Vikas es una organizacion de desarrollo rural que ha trabajado en Orissa
(India), desde 1979. En 1994 los funcionarios se encontraron con la resistencia de las
mujeres a la puesta en marcha de un proyecto de abastecimiento de agua potable en el
pueblo de Samantrapur. La actitud de las mujeres era comprensible. Habian sido
excluidas del proceso local de toma de decisiones. Integrar a las mujeres en la
adopcion de las decisiones locales significé el éxito del proyecto. Para que esto fuera
posible, se ensefid a las mujeres a leer y a escribir y se las form6 en materia de
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cuidados sanitarios y generacion de ingresos. Actualmente, la mujer interviene en el
mantenimiento del suministro de agua y los servicios higiénicos del pueblo y, en
general, ha conseguido mayor participacion en la politica comunitaria.’’

El desarrollo social sefiala la importancia de la cohesion social, la capacidad
de inclusion y la participacion abierta en la adopcion de decisiones. Alcanzar estos
objetivos plantea un gran desafio a varias comunidades expuestas a los desastres. A
menudo se emplea el concepto de capital social para referirse al tipo de vinculos que
unen a una comunidad, y a la solidez de los mismos. Los proyectos que permiten
acumular capital social para perseguir un bien comun tienen la capacidad de reducir la
vulnerabilidad. Sin embargo ciertas formas de capital social pueden ser mas ambiguas
(como las relaciones clientelistas) o negativas (como las bandas de traficantes de
drogas).

La calidad y la cantidad de capital social de una comunidad puede variar en el
tiempo. Las repercusiones de un desastre desencadenado por fendmenos naturales en
el capital social son inciertas. En trabajos comparativos sobre conflictos armados, se
ha indicado que se produce un circulo vicioso donde la pérdida de interaccion entre
los grupos sociales interrumpe el flujo de informacion, lo que hace perder mas atn la
confianza y limitar las futuras actividades conjuntas. Esto ha sido reconocido como un
obstaculo para encontrar soluciones en las sociedades que han vivido un conflicto,* y
para reconstruir la democracia y el desarrollo econémico en general.*’

El Instituto Dominicano para la Reduccion de Desastres ha permitido la
construccion de capital social en comunidades vulnerables de la Republica
Dominicana. Se adoptd una estrategia a largo plazo que consta de sesiones de
capacitacion en liderazgo, matizadas con reuniones de preparacidon para casos de
desastres. Se ha conseguido que en varias comunidades se fundaran asociaciones de
mujeres y vecinos, y que los dirigentes comunales aprendieran como organizar a la
comunidad, fijar objetivos y alcanzarlos.*

Recuadro 1.6 Gobernabilidad y el riesgo de desastre

La gobernabilidad juega un papel decisivo en lo que se refiere a las innovaciones y las
reformas con miras a reducir los riesgos en funcion del desarrollo humano. Es
importante reconocer las herramientas de gobernabilidad que podrian ser beneficiosas
tanto en materia de reduccion de riesgo como de desarrollo humano. Esto presupone
la participacion igualitaria de los géneros, los grupos étnicos y religiosos, las castas y
las clases sociales en la toma de decisiones. Reconocer que es necesario imbuirse del
saber local de las personas y grupos en peligro, y respetar las opiniones cientificas
bien fundadas, también contribuird a mejorar la gestion del riesgo e impulsar los
proyectos de desarrollo.

También es importante reconocer las reformas publicas que, inadvertidamente,
pueden contribuir a generar vulnerabilidad humana. Las redes sociales a menudo
compiten entre si, algo que no es necesariamente negativo. Sin embargo, cuando la
ayuda para los casos de desastres o para el desarrollo llega por conducto de redes
clientelistas que de este modo se refuerzan, puede fomentarse la corrupcion y la
injusticia, y reforzarse mas atn el riesgo de desastre.
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Debido a la falta de datos internacionales, el tema de la gobernabilidad no se
desarrolla en el Capitulo 2 junto con el anélisis del IRD. Sin embargo, en el Capitulo
3 se retoma su estudio.

JPuede el riesgo de desastre mejorar el desarrollo social y economico?

En la figura 1.2 no se considera la posibilidad de que los desastres pudieran tener un
resultado positivo.

No obstante, el proceso de recuperacion puede convertirse en una oportunidad
para incorporar los mecanismos de reduccion de riesgo en la planificacion del
desarrollo posterior a los desastres. Las relaciones entre los desastres y el desarrollo
pueden volver a examinarse y las prioridades en materia de desarrollo pueden
replantearse. No sélo son importantes los protagonistas locales, sino que también
deberan tenerse en cuenta a los actores nacionales e internacionales en estas
consideraciones.

Los trastornos que causan los desastres pueden abrir un espacio politico para
alternativas de organizacion social. A menudo es una experiencia negativa, como
ocurre con los saqueos, pero cabe la posibilidad de que se manifiesten formas mas
igualitarias de organizacion. Apoyando a estas organizaciones se puede llevar
adelante las nuevas prioridades de desarrollo, una vez transcurrido el periodo de
repuesta inmediata.

Un ejemplo de respuesta positiva es la Red Civil de Respuesta a los Desastres
de Manila, que aboga por mayor transparencia en el gobierno y la participacion de las
bases en la adopcion de decisiones sobre el desarrollo. Se origind en una coalicion
especial de las organizaciones que se congregaron a partir de la Campana de Apoyo a
las Victimas del Desastre luego de la erupcion del Monte Mayon en 1984.%

Durante los periodos de recuperacion y reconstruccion posteriores a los
desastres, la corriente de divisas hacia un pais afectado, proveniente de ayuda, alivio
de la deuda, transferencias privadas y envios a un pais afectado por los desastres
puede producir una mejora visible en la balanza de pagos y ofrecer los medios
financieros para establecer nuevas prioridades de desarrollo.

Sin embargo, las repercusiones positivas en materia macroecondmica y en los
medios de vida suelen limitarse al corto periodo de reconstruccion. Tras el huracan
Gilberto de 1988, Jamaica vividé un auge que redujo un posible déficit externo de 253
millones de doélares a so6lo 38,3 millones gracias a factores como los flujos de
reaseguros por 413 millones de dolares de los EE.UU. y las donaciones extranjeras
por 104 millones. Pero el auge dur6 poco y a medida que se fueron agotando las
fuentes de financiacion que representaban los reaseguros y las donaciones, se hicieron
sentir las consecuencias del desastre en la capacidad productiva de Jamaica.. Al afio
siguiente, el pais registré un déficit de 297 millones de dolares.*

Estos ejemplos muestran la importancia de utilizar los periodos de respuesta y

recuperacion de los casos de desastre como oportunidades para reflexionar sobre las
causas del desastre, y reconsiderar las prioridades en materia de desarrollo para
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reducir la vulnerabilidad humana y las amenazas naturales. Limitarse a recrear las
condiciones previas al desastre es perder una oportunidad, tanto en lo que respecta a
las instituciones de gobernabilidad como a la infraestructura fisica.

1.7 (Como puede incorporarse la reduccion del riesgo de desastre en la
planificacion del desarrollo?

Dada la frecuencia con que algunos paises experimentan desastres naturales, la
reduccion del riesgo de desastre deberia tener prioridad para los planificadores del
desarrollo. Por ejemplo, Mozambique sufre ciclos periddicos de sequias e
inundaciones: 1976 a 1978 (inundaciones), 1981 a 1984 (sequia), 1991 a 1993
(sequia), 1996 a 1998 (inundaciones), 1999 a 2000 (inundaciones).*

Al reconocer la importancia del desastre como un factor que impide el
desarrollo, existe el peligro de ver algunos paises como naturalmente mas propensos
al desastre que otros. Popularmente se asocia al Africa subsahariana con la sequia, a
Centroamérica con los terremotos y a las islas del Pacifico y el Caribe con los
ciclones tropicales. En cada uno de estos casos, no es solamente la ubicacion
geografica la que determina el riesgo, sino que son los procesos de desarrollo los que
han definido la vulnerabilidad humana y los riesgos que preparan el terreno para los
desastres.

En esta seccion, se presentan varios instrumentos conceptuales que ayudan a
esbozar las formas en que el desarrollo inadecuado puede producir riesgos.

La historia del desarrollo internacional subyace a los actuales riesgos de desastre

El origen de gran parte del riesgo de desastre se remonta a las decisiones sobre
desarrollo tomadas a lo largo de la historia.* La ubicacién de muchas de las ciudades
mas grandes del mundo se escogid, en €pocas precoloniales y coloniales, en zonas
expuestas a terremotos, inundaciones y ciclones tropicales. Entre estas ciudades
costeras se encuentran Dhaka (Bangladesh), Mombasa (Kenya) y Manila (Filipinas).
En la América Latina colonial, el deseo de controlar a las poblaciones indigenas o
establecerse donde estaban los recursos minerales determind la preferencia por los
lugares alejados de la costa. El crecimiento demografico postcolonial redund6 en un
aumento del niimero de habitantes expuestos a la amenaza de terremotos. Sirven de
ejemplo la Ciudad de México (México), y San Salvador (EI Salvador), que permanece
y crece a pesar de haber sido destruida o seriamente dafiada nueve veces por
terremotos entre 1575 y 1986.

Las decisiones de hoy definiran el riesgo de desastre en el futuro

La influencia del desarrollo del pasado en el riesgo de desastre del presente subraya la
importancia de adoptar decisiones que reduzcan al minimo el riesgo que las proximas
generaciones puedan padecer. Asi, se recalca la importancia de la cooperacion
internacional para la ordenacion del desarrollo. Por ejemplo, es preciso que la
comunidad internacional celebre negociaciones para mitigar el cambio climatico
mundial y apoyar las estrategias de adaptacion en las comunidades y los paises que
mas sufren las consecuencias del cambio climatico. El aumento del nivel del mar
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preocupa enormemente a las comunidades del litoral y el cambio climatico agrava la
dificultad de planificar el desarrollo. Durante la sequia que asol6 Fidji en 1997 y
1998, hubo que distribuir raciones de agua y alimentos por valor de 18 millones de
dolares.*

Los movimientos de poblacion estan cambiando el contexto del riesgo de desastre

La migracion masiva de los asentamientos rurales a los urbanos ha dado como
resultado el crecimiento de los tugurios en la ciudad, muchos de los cuales se ubican
en terrenos poco seguros y se han construido con técnicas inadecuadas desde el punto
de vista ambiental. La marginalizacion de las familias rurales pobres las ha llevado a
establecerse en terrenos agricolas cada vez menos seguros. Los niveles de pobreza, o
la cantidad absoluta de pobres e indigentes, han aumentado continuamente con
consecuencias nefastas porque aumentan el riesgo social y la vulnerabilidad frente a
los desastres.

Los procesos de desarrollo modifican las amenazas naturales

Las actuales tendencias del desarrollo estan redefiniendo los riesgos e introduciendo
nuevos peligros. Por ejemplo, la transformacion de los manglares costeros en zonas de
cultivo intensivo de camarones en varios litorales tropicales bajos del Asia sudoriental
y América del Sur, ha aumentado el nivel de las amenazas locales debido a la erosion
de la costa y la pérdida de la barrera de proteccion que ofrecen los manglares. La
introduccion de nuevas tecnologias como agroquimicos en los cultivos locales, la
mayor demanda de energia de los centros urbanos y los traslados internacionales de
desechos peligrosos, son procesos que, en todos los casos, han aumentado la
complejidad de las amenazas. La necesidad de reducir el riesgo de desastre debe
considerarse en el contexto de una serie mas amplia de amenazas naturales y
tecnoldgicas que actuan entre si.

La vida cotidiana estd compuesta por amenazas cotidianas

Las amenazas cotidianas pueden definir culturas de resistencia a las amenazas, de lo
cual dan muestra las numerosas estrategias que adoptan los agricultores para
sobrellevarlas. Pero es mas comun que las amenazas cotidianas se asocien con la
pobreza y la vulnerabilidad, especialmente en los asentamientos urbanos de rapido
crecimiento. Entre las amenazas cotidianas més frecuentes se encuentran el
saneamiento y el alcantarillado inadecuados, la inseguridad sanitaria, la desnutricion,
el desempleo y la falta de ingresos estables y suficientes, el consumo de drogas y la
violencia social y doméstica. En estos casos, la exposicion a las amenazas puede
limitar el potencial de desarrollo y aumentar la vulnerabilidad ante futuras amenazas.

Los riesgos se acumulan antes de manifestarse en un desastre

Las amenazas y la vulnerabilidad cotidiana crean regimenes de riesgos acumulados
que pueden culminar en un desastre desencadenado por un fendmeno natural extremo.
El cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio numero 1 (erradicar la
extrema pobreza y el hambre) y nimero 7 (garantizar la sostenibilidad ambiental)
tendrd consecuencias directas en la reduccion de la vulnerabilidad humana a las
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amenazas cotidianas y en la acumulacion del riesgo que prepara el terreno para el
desastre.

Los grandes desastres estan compuestos de varios desastres de menores proporciones

Se llama concatenacion de los desastres a la relacion anidada que existe entre los
pequefios y los grandes desastres. En general, un desastre de grandes proporciones
que aparentemente es un acontecimiento aislado, estard compuesto realmente por una
serie de amenazas. Los huracanes, por ejemplo, pueden desencadenar inundaciones y
desprendimientos de tierra locales. Para integrar la reduccién del riesgo en los
proyectos de desarrollo, es necesario tener en cuenta las grandes y pequeias
amenazas.

Este andlisis lleva a plantearse algunas preguntas fundamentales.

JTienen que aumentar, necesariamente, en cantidad y gravedad, los riesgos y los
desastres en el futuro?

(Es posible mantener el crecimiento econdémico al tiempo que se instauran
politicas para reducir el riesgo de desastre?

JEs necesario cambiar los parametros generales de los futuros modelos de
desarrollo para poder reducir las variables futuras de riesgo, o pueden hacerse
mejoras importantes con cambios mas moderados?

En este informe comienzan a plantearse estos temas, abogando por una nueva
orientacion en materia de reduccion de los desastres: pasar de un enfoque
exclusivamente centrado en reducir las repercusiones de los desastres en el desarrollo,
a otro enfoque que implique la gestion del riesgo de desastre y, ademds, promueva
formas de desarrollo que ayuden a reducir, y no a aumentar el riesgo.

Esto no significa que los elementos ya establecidos para la gestion del desastre
(la preparacion, la respuesta ante las emergencias, la rehabilitacion y la
reconstruccién) sean menos importantes, sino que deberan complementarse con la
toma de conciencia sobre coémo el desarrollo mal planificado puede suponer progresos
momentaneos, a expensas de aumentar el riesgo de desastre.

El aumento de los costos humanos y econdmicos que cobran los desastres
indica la necesidad de dar respuestas normativas, integradas a las politicas de
desarrollo, que comiencen a reconocer las causas originarias del riesgo intimamente
relacionadas con las practicas actuales de desarrollo y luego les hagan frente. Si es
posible bajar el nivel basico de riesgo en la sociedad sin descuidar los objetivos de
desarrollo sostenible, entonces invirtiendo en reducir el riesgo se lograra disminuir los
gastos necesarios para los casos de emergencia o la reconstruccion, y las tremendas
pérdidas humanas que sufren las victimas de los desastres.

Este programa reconoce dos tipos distintos de gestion de riesgo. La gestion
prospectiva deberd formar parte de la planificacion del desarrollo sostenible. Los
programas y proyectos de desarrollo deberan abordar la relacion desastres-desarrollo
y estudiar sus repercusiones futuras en la reduccion o el agravamiento de la
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vulnerabilidad y el riesgo. La gestion compensatoria (también conocida como
gestion correctiva de riesgo) acompana la planificacion del desarrollo y hace hincapié
en superar la vulnerabilidad existente y disminuir las amenazas naturales. Las
politicas compensatorias son necesarias para reducir los riesgos presentes, pero las
politicas prospectivas son esenciales para reducir los riesgos a mediano y largo plazo.

Se esta trabajando en desarrollar métodos para reconocer las repercusiones que
tienen los proyectos individuales de desarrollo en el riesgo de desastre. En el Proyecto
de Mitigacién de Desastres en el Caribe, que figura en el documento Investing in
Mitigation: Costs and Benefits,"® se reconocen tres oportunidades para que la
mitigacion de los desastres se incorpore en las decisiones sobre la inversion en
infraestructura. La primera consiste en integrar la evaluacion de los riesgos en los
procedimientos existentes de evaluacion de las consecuencias ambientales, la segunda
en integrar los riesgos en todos los analisis econémicos y financieros de los proyectos
de inversion y la tercera en fomentar la mitigacion de los riesgos al solicitar a las
compaiias aseguradoras proteccion contra las catastrofes para los proyectos de
inversion.

Es imposible que la gestion prospectiva del riesgo elimine completamente la
vulnerabilidad, por lo que la gestion compensatoria tiene un papel a largo plazo en el
control de los riesgos. Sin embargo, incluso en este escenario existen oportunidades
de planificacion para aumentar la capacidad de resistencia de los grupos o inversiones
vulnerables.

1.8 Consideraciones finales

Mientras la gestion del riesgo se deje de lado en el desarrollo, serda imposible lograr
un desarrollo mas sostenible que facilite el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. El desafio de esta integracion radica en concebir las
herramientas necesarias para que los responsables de formular las politicas puedan
justificar con transparencia la relacion mas estrecha entre las politicas para los casos
de desastre y las de desarrollo.

Para considerar conjuntamente los temas de la reduccion del riesgo de desastre y los
del desarrollo, son necesarios tres pasos:

e Reunir datos basicos sobre los riesgos y disefar herramientas de planificacion
que acompaiien la relacién dindmica que existe entre las politicas de desarrollo

y los niveles de riesgo.

e Reunir y dar a conocer las mejores practicas de planificacion y politicas de
desarrollo que reducen los riesgos.

e Promover la voluntad politica para dar una nueva orientacion tanto al sector
del desarrollo como al de la gestion de los desastres.

Los dos primeros pasos son tal vez los mas dificiles. Una vez que se consiga
mejorar el bienestar humano integrando la reduccioén del riesgo en las politicas de
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desarrollo y se logre enumerar y dar a conocer las mejores practicas, serd mas facil
abogar por cambios en el ambito politico.

Para que esto sea posible, deberan colmarse los vacios de informacion. La
escasez de datos fundamentales sobre las consecuencias de los desastres y sobre los
riesgos, a todos los niveles (desde el local hasta el global). Los problemas para
delimitar la informacion se han visto agravados por la propia naturaleza dindmica de
los riesgos. Los procesos de cambio mundial, tales como la globalizacién econémica
y el cambio climéatico global, y la continua transformacion de las condiciones locales,
como la répida urbanizacion, la propagacion del VIH/SIDA o los conflictos civiles,
hacen que el riesgo de desastre no sea un factor estatico.

Con la publicacion La reduccion de riesgos de desastres: Un desafio para el
desarrollo, el PNUD pretende avanzar en el examen de dicha tematica a través del
analisis de la informacion sobre la distribucion de los riesgos en el ambito
internacional, asi como del estudio de las presiones actuales sobre los procesos de
desarrollo y de las buenas practicas de reduccion de los desastres ligadas a las
politicas de desarrollo.
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