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CAPITULO 9

PLANIFICACION DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION CONTRA LOS DESASTRES NATURALES

En la seccién precedente, Parte II, se ha tratado de la prevencion de los desastres naturales que puede descri-
birse como el resultado de programas a largo plazo que tienen por objeto vencer o neutralizar los efectos de los
fendmenos naturales adversos. Si esos programas se realizan con éxito, los desastres se producirian raramente en las
zonas afectadas, pero silos programas sélo consiguen un éxito parcial, como normalmente podsia ser el caso. todavia
podrian evitarse los desastres mds severos y se lograrian resultados beneficiosos consiguiendo una pequefia mortandad
y menores dafios materiales que los que se habrian producido de haberse ignorado todas las medidas de prevencién.

La presente seccién, Parte 111, trata de la proteccién contra los desastres naturales que se realiza mediante las
medidas a corto plazo o de emergencia que se aplican cuando se aproximan condiciones tales come un ciclén tropical,
que constituye una amenaza de desastre. Estas medidas permanecen en vigor todavia algin tiempo después de que las
condiciones adversas hayan pasado, debido a que se necesitan iniciativas de emergencia no sélo ante 1a aproximacién
de un cicldn tropical sino también cuando éste estd presente con toda su fuerza en una regién v luego durante el
periodo subsiguiente. )

Asi, pues, dentro de un plan integrado de lucha contra los desastres, existen dos categorias de medidas: unas
de cardcter permanente, que se denominan de prevencidn en las que se incluyen determinadas estructuras — diques,
presas, embaises, etc. — asi como un componente no estructural — aprovechamiento de las tierras y delimitacion de
Zonas, normas de construccidn de edificios, etc. La otra categoria, denominada proteccitn, consiste en medidas de
emergencia que, sin embargo, han de ser planificadas con gran anticipacién. Cada una de estas categorias es esencial
y debe ser considerada no sélo como una empresa separada sino como una parte complementaria del sistema general
de proteccidn de vidas y propiedades.

Junia de Proteccion contra los Desastres Naturales

En el Capitulo 3, que trata de la plamificacidn de las medidas de prevencidn contra los desastres naturales, se
hace referencia a la conveniencia de crear una organizacién encargada de la proteccién contra los desastres en cada
pais afectado por los ciclones tropicales. Dicha organizacion trataria de la planificacién y ejecucion de los programas
referentes a las medidas de emergencia en caso de desastre. La organizacidn, que podria ser denominada Junta de
Proteccién contra los Desastres Naturales, no seria responsable de las medidas a largo plazo referentes ala prevencion.
Sin embargo, la Junta estudiaria las medidas de prevencién que constituyen la estructura bisica en la cual han de
fundarse las medidas de proteccidn. La Junta, por consiguiente, se encargaria de asesorar alas autoridades con respecto
a las necesidades y prioridades para intensificar la prevencion contra los desastres naturales.

La proteccion contra los desastres ha de afectar a casi todos los sectores de la poblacion y, sin duda, se llegaria
a la conclusién de que la Junta ha de ser inevitablemente muy amplia. En consecuencia, convendria que la mayoria
del trabajo fuese delegado a subcomités o grupos de trabajo, o a determinados grupos a los que se adjudiquen tareas
especificas. Las decisiones sobre qué érganos oficiales y no oficiales deben tomar parte en la plaruficacion y ejecucion
de las medidas de proteccién contra los desastres debe depender de la estructura administrativa de cada pais. Las
tareas importantes corresponderian indudablemente a los ministerios o departamentos responsables del transporte,
autopistas, obras publicas, sanidad, bienestar social, agricultura y sivicultura, comunicaciones, alojamiento, enseflanza
y, en lo que respecta al aspecto técnico, al departamento de meteorologia e hidrologia. Con objeto de garantizar la
creacion de una organizacién completa e integrada, se le debe atribuir a uno de los munistros de los departamentos
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citados la tarea de iniciar y coordinar todas las disposiciones que sc precisen, tanto si se trata de planificacidn, aspec-
t95 operativos, administrativos o financieros. La autoridad responsable del presupuesto nacional debe también parti-
cipar ya que muchas, si no todas las actividades exigirdn fondos La amplia experiencia de los organismos no guber-
namentales tal como la Sociedad Nacional de [a Cruz Roja, en lo que se refiere a la plamficacion de los trabajos de
emergencia y socorro, debe también ser utilizada para ampliar los esfuerzos realizados por los organismos oficiales.
Se debe, pues, invitar a la Sociedad Nacional de la Cruz Roja y a otros organismos similares a que participen en la
tarea de planificar ia organizacidn de las medidas de proteccidon contra los desastres v se debe atribuir una funcion
operativa en los aspectos pertinentes de las medidas de emergencia.

Participacién del piablico en general

Aungue la planificacién y aplicacion de las medidas de proteccién contra los desastres exigen una actividad
oficial, se debe reconocer desde el principio que es indispensable la cooperacién de un piblico bien informado. En
muchos sectores de actividad, los planes de trabajo mejor establecidos sblo pueden resultar un éxito si el publico
en general est suficientemente bien informado para poder participar activamente y con eficacia. Por consiguiente,
es esencial crear cierto espiritu de disciplina y ayuda mutua entre la poblacidn, de modo que todas las personas
conozean lo que deben hacer y sepan que su propia participacién constituye un requisito bésico para el éxito. Ade-
mis, en situaciones de emergencia se producirdn numerosas contingencias en las cuales cada una de las personas del
plblico necesitard ejercer su propia iniciativa y hacer gala de su capacidad de reaccién y de improvisacién. En tales
circunstancias, las personas que hayan comprendido bien los cbjetivos y procedimientos de la proteccidn contra los
desastres pueden ser de gran ayudz para si mismos y para el resto de la poblacién.

En toda la organizacién de proteccién contra los desastres, es importante reconocer la gran conveniencia de
alentar a los que puedan contribuir a estas actividades, tanto con cardcter profesional como voluntario. A través de
la Junta propuesta y de sus subcomités, y mediante los numerosos grupos de trabajo que sin duda se necesitardn,
todo el mundo tendrd una idea amplia de la funcidén que ha de desempefiar, a sus propios niveles, dentro de los
correspondientes proyectos.

Como ya se dijo, la eficaz cooperacion del piblico y la confianza en si mismo ante cualquier incidente inespe-
rado dependen en gran medida de que conozcan bien las razones que motivan la proteccién contra los desastres y los
objetivos que se pretende alcanzar. El publico debe conocer los distintos peligros que puede plantear un ciclon tro-
pical como, por ejemplo, los materiales y residuos que el viento puede transportar, asi como la gravedad de las
inundaciones y mareas de tempestad. Un aspecto importante que no debe olvidarse cuando se trate de informar al
piiblico es la tendencia de que se produzcan cambios de poblacion, sobre todo cuando las personas se desplazan
desde una zona relativamente segura a una zona de alto riesgo. Esta cuestién constituye un problema que plantea
nuevos peligros y a la que se debe conceder la debida atencién por parte de las autoridades responsables.

Cambios de poblacién en las zonas vulnerables

Se ha comprendido hace pocos afios, especialmente en los Estados Uudos de América, que en las zonas coste-
ras de los paises vulnerables a los ciclones tropicales 1a poblacién aumenta mucho mds rédpidamente que el promedio
nacional. El elevado indice de crecimiento demografico es consecuencia de la atraccién que ejercen las zonas costeras
para vivir y para las actividades recreativas. Por otra parte, en lo que se refiere a las leyes que rigen la delimitacién de
zonas ¥ las normas de construccion, el indice de crecimiento seria mucho mds elevado. En estas zonas es mayor
la necesidad de que el piiblico conozca los peligros que le acechan que en las regiones donde la poblacidn es relativa-
mente estable y los habitantes tienen ya una experiencia personal de los peligros que acompafian a un ciclén tropical.

Es evidente que, en la planificacién de la proteccion contra los desastres, se debe hacer una encuesta para
conocer las tendencias de poblacidn en las zonas vulnerables. Dicha encuesta debe indicar las zonas en donde las
leyes gue rigen el futuro desarrollo y construccion deben ser aplicadas estrictamente. con objeto de evitar el gran
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rigsgo de que se produzca una catistrofe importanie, La encuesta contribuiria también a aportar cierta informacion
atil para la planificacion de las necesidades referentes a las rutas de escape y a las disposiciones que hay que tomar
en caso de evacuacion. Cuando se trata de estas cuestiones es muy importante que todos los sectores de la adminis-
tracién y de la poblacién comprendan perfectamente los posibles riesgos existentes y como la poblacién se veria
intensamente afectada si se decidiese suavizar la legislacion referente a la delimitacion de zonas y normas de construc-
c16n, o si se aplazase la resclucion de los problemas que plantean las rutas de escape y la evacuacion de 1a poblacion,

Alcance de las medidas de protecci6n contra los desastres naturales

El grado de perfeccion de las medidas de proteccién contra los desastres en un pais constituye un indice de la
capacidad que el pais y su poblacidn tienen para tomar las distintas wmuciativas que se necesitan para salvaguardar las
vidas y propiedades durante las tres fases sucesivas sighientes: cuando amenaza ¢l desastre, cuando existen en realidad
lag condiciones que podran motivar un desastre y, por tiltimo, durante el periodo subsiguiente de recuperacion.
Dichas medidas deben ser proyectadas con gran anticipacidn y verificadas mediante ejercicios fundados en la hipo-
tética exisiencia de ciclones tropicales de diferente intensidad y simulando distintos efectos. Estos ejercicios deben
poner de manifiesto cualquier defecto importante que exista en todo el sistema de proteccion. Tales defectos deben
ser correpidos urgentemente, de modo gue todos los que participen en una posible situacidn de desastre tengan
confianza y manifiesten eficacia al obedecer las instrucciones que se difundan y al realizar las tareas que se les asignen.

La organizacion de las medidas contra los desastres tiene diversos componentes que se relacionan entre si, de
modo que el objetivo final debe ser lograr un elevado grado de eficacia en cada uno de los elementos, porque de otra
manera todo el sisterna careceria de la perfeccion que se precisa. Las medidas de proteccion contra los desastres deben
estar firmemente fundadas;en otras palabras, deben estar respaldadas por toda Ia legislacién que necesiten.

Un programa bien equilibrado de proteccién contra los desastres debe disponer de un centro nacional de
control, dotado de otros centros de cardcter regional y local. Una faceta esencial de cardcter operativo es la difusién
en momentos oportunos de avisos de ciclon tropical, cuya responsabilidad incumbe al Servicio Meteorolégico
Nacional. Desde €] momento en que se &funda un aviso, todos los elementes de la organizaitn de proteccion
contra los desastres estarian inmediatamente dispuestos y se avisaria a las autoridades hidrologicas de la postbilidad
de que fuese necesaria la difusion de avisos de inundacidn.

Frente a la aproximacién de un ciclén tropical, la organizacion encargada de la proteccion contra los desastres
ha de tomar, o ha de estar dispuesta a tomar, una amplia gama de medidas referentes a la jucha contra las inunda-
ciones, a las diferentes operaciones de emergencia y procedimientos de salvamento, y a la utilizacién de rutas de
escape y aplicacidn de planes de evacuacitn. Estos temas ¥ otros ya citados se estudiarin en el capitulo siguiente.

Estructura de la proteccidn contra los desastres naturales

La eficaz mitigacion de las consecuencias que los ciclones tropicales ejercen en un pais depende en gran medida
de que exista, a nivel nacional, toda una gama de actividades en las que se incluyan medidas de politica gtfx:neral,
programas y directrices que permitan tomar las medidas pertinentes aplicables a la poblacion. La orgamzacion de
emergencia debe, por otra parte, funcionar con un elevade grado de eficacia y debe tener en cuenta todos los detalles
de los planes que han de realizarse. En verdad, la planificacion y ejecucién de los planes constituye un proceso
continuo gue va desde el nivel nacional hasta el de la misma poblacién, En casos de emergencia las principales tareas
incumbirin normalmente a la poblacién. Es evidentemente a ese nivel donde se hallardn las pruebas que demuestren
si toda la planificacién general se ha hecho de manera suficientemente ampha y coordinada y despierta el grado nece-
sario de motivacion ante las personas responsables, asi como el piblico en general, para poder dar cumplimiento a
toda la amplia gama de medidas que las situaciones de emergencia exigen.
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Con el fin de poner bien de manifiesto la importancia que la planificacién y la realizacién tienen a nivel Iocal
debemos mencionar que en los Estados Unidos de América se estin formulando planes para mejorar la capacidad
de los gobiemos locales para reaccionar de manera eficaz con objeto de salvar vidas y propiedades en caso de que
amenace ¢ se produzca una emergencia. Al adoptar este punto de vista se comprende que la poblacidn local no debe
dejarse a sus propias expengsas, utilizando tan s6lo sus propios recursos, sino que debe recibir ayuda del gobierno en
lo que respecta & la planificacion de todas las necesidades asi como para gjecutar los planes y, si asi se precisa, durante
los casos reales de emergencia.

Seria convemente que cada autoridad local estableciera un Comité Permanente de Proteccion contra los Desas-
tres. Dicho comité funcionaria enmarcado en la Junta de Proteccién contra los Desastres Naturales y en coopera-
ci6n con los subcomités y grupos de trabajo de la misma. En el comité local de proteccidn contra los desastres
figurarian representantes de los siguientes organismos:

Autondad local {nuembros designados del consejo de’la ciudad)

Defensa civil

Policia

Obras piblicas

Servicios médicos y de salud piblica

Servicio de incendios

Servicios piiblicos (transporte, electricidad, gas, agua, correos y telégrafos)

Ensefianza

Cruz Roja Nacional.

Esta lista sdlo debe ser considerada come una sugerencia, Quizd deban participar mds organizaciones, aungue

debe tenerse cuidade de que el comité no sea demasizdo amplo para que no resulte précticamente imposible de
manejar.

Ademds de ios miembros locales antes citados, deberia invitarse a determinadas autoridades nacionales y regio-
nales 2 formar parte de dicho comité. Por otra parte, el comité en cuestién debe disponer constantemente, de prefe-
rencia a través de sus miembros o de no ser asi mediante consejeros, de todo el asesoramiento técnico que precise de
las oficinas mds préximas del Servicio Meteoroldgico Nacional y del Servicio Hidroldgico y otras entidades.

Las atribuciones y funciones del comité deben establecerse claramente y en ellas se pueden ircluir los temas
siguientes:

a) mantener a la poblacién, sus propiedades, instalaciones, etc., constantemente preparados para cualquier emer-
gencia que se plantee como consecuencia de un ciclén tropical, o de otro fendmeno natural ;

b) mantener en conhnuo estudio todas las medidas que puedan reducir los peligros y devastacién causados por
los ciclones tropicales, v tomar las decisiones correspondientes;

¢)  supervisar en general el sisterna de avisos y la organizacitn encargada de las situaciones de emergencia;
d}  dirigit y controlar los trabajos de salvamento y socorro;

e) mantenerse en contacto con la prensa, radio y television, y organizar programas de informacién piblica e
instruccion ;

f)  organizar una encuesta de los muertos, heridos y dafios sufridos después de cada situacion de emergencia, y
tomar medidas sobre 1o que hay que aprender.
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A. PLANIFICACION

GRUPQO DE PLANIFICACION
CONTRA. LOS DESASTRES

B. OPERACIONES
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® JE como miembro

COMITE DE EMERGENCIA
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® Estudia planes detallados

® JE como presidente

f
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GRUPO DE PLANIFICACION CONTRA
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® Miembros del Comité de emergencia o
funcionarios

Control operativo
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Todas las organizaciones y grupos
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Todas las organizaciones y grupos

participantes en el plan

¢ Pianificacidn
® [nstruccidn

® Ejercicios

® Ejecucion del plan

® QOperaciones necesarias

Figura 9 — Esquema v funciones de la organizacion local.
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Una vez creado, el comité debe reunirse con la frecuencia que sea necesariz hasta que se haya establecido un
plan satisfactorio de proteccién contra los desastres y hasta que las medidas de ejecucién funcionen sin problema
alguno. A partir de ese momento, el comité debe reunirse penddicamente y debe siempre celebrar una reunion
cuando se aproxime la estacién de ciclones tropicales. El comité debe invitar a todos los componentes de la organiza-
cién de proteccién y debe lograr que se tomen todas las medidas necesarias para conseguir la debida coordinacidn,
colaboracién y espiritu de equipo. Se debe dedicar especial atencion al sistema de avisos ¥ a su capacidad.

La Figura 9 ha sido tomada de una guia de planificacion radactada por el gobiemo australiano, y en eila se
flustra el esquema de una organizacién local de proteccién contra los desastres. Se observard que los tres grupos
principales que participan en esta organizacién son los siguientes:

2} el Centro de Operaciones de Emergencia (COPE) dirigido por el Jefe Ejecutivo (JE);

b) el Grupo de Planificacién contra los Desastres, encargado de dar directrices al JE en las actividades de plani-
ficacién y durante las operaciones de emergencia;

¢} un Comité de Emergencia formado de representantes de las organizaciones locales y de los jefes de equipo que
desemnpefiardn una funcién importante en caso de desastre.



CAPITULG 10

LEGISLACION REFERENTE A LA PROTECCION CONTRA LOS DESASTRES NATURALES

En el Capitulo 4, que trata de la legislacion relativa a la prevencion de los desastres naturales, se manifestd
que en todo sistema general de legislacion referente a los desastres naturales debe haber dos tipos basicos de leyes.
Uno de elios se refiere a la construccion y reconstruccién a largo plazo y a todas las actividades de la prevencién de
los desastres; el otro trata de las leyes que rigen las medidas de proteccién para un caso real de emergencia y las
medidas de recuperacién a corto plazo. Se debe insistir en que estos dos tipos de legislacién no estin completamente
separados ¢ independientes sino unidos, y en muchos aspectos coincidentes, como cabe l6gicamente esperar de un
sistema general de legislacidn. Por ejemplo, la legislacién para las situaciones posteriores a los desastres debe referirse
a las labores de rehabilitacion y reconstruccién. De ellas, la primera trata principalmente de reacondicionar las pobla-
ciones afectadas de modo que vuelvan a ejercer todas sus funciones sociales, econdmicas y fisicas. Naturalmente, la
labor de reconstruccion contiene también elementos de proteccién contra los desastres con vistas al futuro, ya que se
desarrolia en primer lugar mediante una fase a corto plazo v finalmente pasa a ser parte del plan general de desarrollo
de la regién. Por consiguiente, el presente capitulo, que trata de los aspectos legislativos de la proteceién contra los
desastres debe ser considerado, en cuanto a la legislacidn se refiere, como un complemento del Capituioc 4.

Aleance de la legislacién referente z Ia proteccién contra los desastres naturales

En la legislacion que trate de la proteccion contra los desastres naturales debe incluirse gran nimero de temas
referentes a una amplia gama de actividades. Las medidas que hay que incluir en dicha legislacién tratan de lo
siguiente :

a)  control de los fendmenos naturales, como por ejemplo los ciclones tropicales, difusién de avisos y aplicacién
de las medidas subsiguientes;
5}  aplicacién de medidas de emergencia, tales como la lucha contra las inundaciones y evacuacién de la poblacién;

¢/  aplicacion de medidas relacionadas con la proteccifn, salvamento y socorro;

d} medidas educativas y de informacion de la poblacion, incluidos los nifios de las escuelas, con referencia a las
medidas que han de adoptarse en caso de emergencia;

e)  medidas para la restauracion de edificios, instalaciones y equipo;
f]  medidas sanitarias, incluido el control de las epidemias, salud piiblica y disposiciones sanitarias ;

g/ medidas de mantenimiento del orden social, transportes de emergencia, control del trinsito y prevencidn de
crimenes ;

k)  medidas de rehabilitacidn ;

i medidas financieras.

En todos estos aspectos, las responsabilidades deben quedar claramente definidas en la legislacion y, de ser
necesario, se creardn los organismos competentes de conformidad con las disposiciones de la ley. Por ejemplo, la
legislacién podria autorizar a las autoridades locales a que constituyan un comité de proteccidn contra los desastres
(véase el Capitulo 9) y también podria aconsejar al gobiemo central que tomase todas las disposiciones de emergencia, 4
través de una organizacién nacional de lucha contra los desastres dotada de centros y subcentros de operaciones
situados cerca de la sede del gobiemo v también de cardcter regional y Jocal.
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La legislacion referente a todos los temas que acabamos de enumerar, v otros mds de cardcter esencial, ha de
ser necesariamente compleja y extensa, como en el caso de las leyes que tratan de la prevencién de los desastres.
La legislacion podria consistir en varios capitulos que tengan un amplio nimero de articulos. Para mds detalles, se
deben estudiar las leyes y ordenanzas en vigor en Australia, Japén y Estados Unidos de Amé€rica, en donde Jos
sistemas de prevencion contra los desastres naturales han venide perfeccionindose durante muchos afios y han
logrado alcanzar un elevado nivel de desarrolio.

Legislacién aplicable a las actividades de socorro en caso de desastres naturales

El Manual de la Cruz Roja sobre las medidas de socorro en caso de desastres contiene directrices muy itiles
sobre los planes nacionales destinados a este fin y dedica una seccién separada a los aspectos legislativos Hacemos
a continuacién un resumen de dicha seccidn legisiativa, con objeto de ilustrar las medidas contenidas en una parte de
ta legislacion destinada a la proteccién contra los desastres.

Se propone en dicho manual que, si no existe legislacién en esta materia, se cree, mediante un acta de constitu-
cidn de las actividades de socorro en caso de desastre, un organismo central de alto nivel y se designen las responsa-
bilidades que a cadz uno incumben en materia de planificacién y ejecucién de las actividades de socorro. También se
propone que, al crear dicho organismo central, la autoridad y responsabilidad se atribuyan al departamento guberna-
mental cuyos servicios y actividades normales estén mds estrechamente relacionadas con las necesidades que puedan
plantear los desastres naturales, tal como los ciclones tropicales, y cuya estructura permita mantener un contacto
admunistrativo de cardcter regional y local dentro del pais. El departamento asi designado estaria autorizado a recurrir
a cualquier rama v organismo gubernamental cuyos servicios y recursos pudieran ser utilizados en las actividades de
planificacion y socomo.

En la legislacidn relativa a estas actividades de socorro se debe prever lo siguiente, ademds del 6rgano central
antes citado:
a2/  unasecretaria para revisar los planes y formular las necesidades presupuestarias ;
b}  descentralizacién de las medidas de socorro, seglin proceda, a nivel regional y local ;
¢}  disposiciones financieras, incluida la ayuda a las victimas de los desastres;
d)  control de los precios en las zonas afectadas por los desastres;

e}  servicios de informacion, localizacion de personas desaparecidas, requisa de servicios, suministros, mano de
obra, equipo, etc.;

£} reglamentacién de las exenciones de impuestos y aduanas y del libre transporte del material de socorro.

legisiacion para la recuperacién a largo plazo

La prevencién y proteccion de los desastres y las actividades de recuperacion a largo plazo constituyen todo
un conjunto de medidas, de mode que la legislacion referente a la recuperacién a largo plazo debe ser incluida en la
referente a la proteccion contra los desastres o, en caso de publicarse separadamente, debe formar parte integrante
de todo el conjunto de leyes referentes a las actividades de prevencion y proteccién.

Aunque muchos fendmenos naturales, tal como los ciclones tropicales, pueden ser previstos con bast‘a’.nte pre-
cisién, no es posible predecir si el desastre va a producirse o no, y en caso afinmative cudl serd la devastacion re.sul-
tante. Existen por consiguiente dificultades evidentes para tratar de establecer la legslacion referente a las n.lefhdas
especificas de recuperacion y reconstruccion a largo plazo. No obstante, la responsabilidad de tr.atar de los dls'tu}tos
aspectos de las actividades de recuperacion son normalmente establecidas o ficilmente reconomdas: por los ministe-
nos U organismos ya existentes, dentro de la organizacién gubernamental. Por este motiva, serd probablemente
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suficiente que la legislacion se refiera a los planes generales de emergencia que han de establecerse, de modo que se
puedan tomar todas las medidas necesarias en cuanto se haya producido el desastre. En los planes de emergencia se
deben incluir los siguientes aspectos de recuperacién :

a}

b}
¢
d}
e/
f

restauracion de los servicios y edificios pablicos, incluidas 1as comunicaciones, transporte de todo tipo, sumi-
nistro de energia eléctrica, de agua y servicios de salubridad;

reparacién o reconstruccion de los edificios piblicos;

reparacion o reconstruccién de carreteras, puentes, presas, diques, pistas de los aeropuertos ¥ puertos;
reabastecimiento de las reservas nacionales de suministros, tales como alimentos, semillas, medicamentos, ete. ;
necesidades del sector privado, incluyendo aqui el alojamiento, empleo, asistencia financiera, etc ;

utilizacién de créditos intemacionales y de donativos procedentes del extranjero.



CAPITULO 11

SISTEMA DE AVISO DE CICLONES TROPICALES

El Capitulo 2 trata de los ciclones tropicales y de sus principales caracteristicas, en donde se incluyen los
vientos muy fuertes y las intensas y prolongadas lluvias. Se describen también los efecios asociados a los ciclones
tropicales, en particular las inundaciones y mareas de tempestad. Ademds, se incluyen en le Capitulo 2 breves notas
sobre las técnicas de observacion utilizadas para vigilar la existencia y desarrollo de los ciclones tropicales, sobre las
instalaciones de telecomunicacién que necesitan los Servicios Meteorologicos y sobre los métodos aplicados en la
preparacion de predicciones y avisos referentes al movimuento de los ciclones tropicales y la posible aparicién de
fuertes vientos, inundaciones y mareas de tempestad. Se sugiere consultar en el Capitulo 2 todos los detalles técnicos
y antecedentes sobre estas cuestiones, con objeto de no repetir aqui los mismos temas.

La organizacién de la proteccion contra los desastres naturales constituye en gran medida un sistema opera-
tivo que pasa ripidamente de un estado de preparacién a otro de intensa alerta, desde el momento en que el Servicio
Meteorologico Nacional difunde un mensaje en el que indica la posicién de un ciclén tropical y la posibilidad de que
el pais se vea afectado por €l. Este primer mensaje contiene cierta informacidn sobre 1a hora, no siempre oportuna,
en que han de tenminarse todos los preparativos para hacer frente a una situacidén de emergencia. Todos estos prepa-
rativos no se inician hasta que se difunde el mensaje,

Es de la mayor importancia que el servicio de prediccién y avisos funcione con gran eficacia técnica. Si carece
de dicha eficacia, por ejemplo, st no tiene las instalaciones que le permitan lograrla, el resto de la organizacién esta-
blecida para la proteccidn contra los desastres, por muy bien estructurada e instruida que esté para casos de emergen-
cia, se veria gravemente dificultada. En otras palabras, un buen servicio de prediccioén y aviso que forme parie de una
organizacion muy eficaz de proteccion contra los desastres puede con frecuencia reducir casi a cero la pérdida de
vidas causada por un ciclén tropical. Es importantisimo que los avisos sean precisos y susciten la pronta reaccién de
las autoridades responsables y del publico en general, que el sistema de distribucion sea eficaz para transmitir rapida-
mente los avis0s a todos los interesados, autondades y publico y, por iiltimo, que la poblacién esté suficientemente
bien informada sobre lo que tiene que hacer desde €] momento en que reciba las instrucciones o, en casc necesario,
siguiendo su propia iniciativa.

Se debe insistir en que Ia difusién por el Servicio Meteorolégico Nacional de un aviso de ciclon tropical, o por
el Servicio Hidrologico de la posibilidad de inundaciones, no debe constituir por si mismo una orden dirigida a la
organizacién de proteccidn, Las autoridades de esta organizacién de proteccion tienen la responsabilidad de difundir
las érdenes e instrucciones pertinentes que se precisen, y a esta tarea deben contribuir las predicciones y avisos
junto con el asesoramiento complementario que faciliten los servicios encargados de las actividades meteorolégicas e
hidroldgicas. Por estos motivos, debe mantenerse siempre un estrecho contacto entre el servicio de prediccion y las
autoridades responsables de las medidas ejecutivas en caso de emergencia.

Por consiguiente, podemos resumir los objetivos del sistema de aviso diciendo gue consisten en la difusién de
avisos oportunos y precisos de los ciclones tropicales con objeto de contribuit en la mayor medida posible ala pro-
teccidn de vidas y propiedades, a la mitigacién del sufrimiento humano y pérdidas econémicas y al mantenimiento
de la vida normal de la poblacién afectada.

El sistema de aviso de ciclones tropicales actia en funcién de tres criterios: observacién del medio amt?iente,
preparacién de predicciones y avisos, y finalmente difusién de dichas predicciones y avisos. Estas tres actividades
son interdependientes y deben estar completamente coordinadas. Por ejemplo, 1a funcién de observacion debe
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bas:wse en un perfecto conocimiento de las predicciones y avisos que han de utilizarse como fundamento para tomar
decisiones en casos de emergencia y facilitar instrucciones a la poblacién, Por otra parte, las predicciones y avisos,
por mucha precisién que tengan, serian absolutamente indtiles si no se garantizase la difusion a las personas que los
necesitan. A este respecto, las instalaciones operativas de comunicacién son de importancia vital.

Observacién det medio ambiente

La prediccion meteorologica depende de la disponibilidad de datos basicos de las observaciones que se realizan
con gran frecuencis, tanto en la superficie terrestre como en altitud, en amplias regiones del mundo. La concentra-
cién de los datos bdsicos para evaluar las condiciones ambientales y para preparar predicciones y avisos exige un
complejo sistema de telecomunicaciones. El objeto de la observacién es disponer de una descripcién continua, o casi
continua, de la situacién atmosférica de modo que, en condiciones criticas tales como la aproximaci6n de un ciclén
tropical, se pueda difundir informacién y asesoramiento actualizados en forma de predicciones y avisos.

Las redes de observacién ambiental, que estdn compuestas de gra:: variedad de instalaciones, que se citan breve-
mente en el Capitulo 2, son absolutamente necesarias y en la escala g se especifica en el programa de la Vigilancia
Meteorolégica Mundial de 1a OMM. En lo que respecta a hidrologi: . dichas redes se describen en el Programa de
Hidrologia Operativa. No obstante, para completar y dotar de mayor --ecisidn a los servicios de aviso, se necesitan
también redes complementarias constituidas principalmente de estaci- s de radar meteorolégico y estaciones auxi-
liares de observacién. En la Figura 10, que ha sido tomada de una publ. :i6n del Servicio Meteorologice australiano,
se flustra como el ciclén tropical ADA (enero de 1970) fue detectade  seguido mediante las imdgenes obtenidas de
los matélites. Se difundieron avisos de temporal para la navegacidén me ima. Mds tarde, una estacién meteorolégica

automdtica situada en un arrecife a cientos de millas del continerte »  -raliano facilitd informacion sobre la inten-
sidad del ciclon y se difundié la primera serie de avisos al pablico u: 30 6 36 horas antes de 1a llegada del ciclén
al continente. El ciclén tropical ADA causdé 13 muertes y dafios a . -opiedad evaluados en millones de délares,

En el estudio que se hace después de cada ciclon tropical, se det  »dir a los Servicios Meteorolégicos e Hidro-
légicos que den cuenta de si sus instalaciones de observacion son ade  las para facilitar predicciones y avisos de la
calidad requerida.

Preparacién de predicciones y avisos

Las técnicas de prediccién han side ya citadas en el Capitule 2 ¥ - or consiguiente quizd aqui sea suficiente
mencionar que el programa de la Vigilancia Meteorologica Mundial de la - ‘MM ha integrado los servicios nacionales
de prediccidn en una organizacién mundial, compuesta de Centros Mete  slogicos Mundiales y Centros Meteorolé-
gicos Regionales, los cuales facilitan periédicamente a los centros nacion . s los mapas meteorologicos, emitidos por
facsimil, que contienen las condiciones reales y previstas que existen er :a superficie y en altitud. Esta informacion
se consigue gracias a Ios tres principales componentes de la Vigilancia M -ieorolégica Mundial : ¢l Sistema Mundial de
Observacion, el Sisternz Mundial de Preparacion de Datos y el Sistema Mundial de Telecomunicacién. Los Servicios
Meteololégicos Nacionales son, pues, capaces de funcionar dentro del marco mds amplio posible, dedicando especial
atencion a las responsabilidades nacionales relativas a 1a provisién de servicios de prediccion y aviso. En general, un
Servicio Meteoroldgico Nacional recibird la primera noticia de la existencia de un ciclén tropical det correspondiente
Centro Meteorolégico Regional o Mundial.

Cuando se comprueba la posibilidad de que un ciclén tropical amenaza al pais, el Servicio Meteoroldgico se
encarga de realizar las siguientes funciones:

s}  preparar predicciones periddicas y otros mensajes de aviso con objeto de mantener informadas a las autoridades
responsables sobre la intensidad del ciclon tropical, su emplazamiento y su movimniento previsto ;

b}  difundir, segin proceda, avisos de vientos peligrosos, altas mareas de tempestad, lluvias torrenciales e inunda-
ciones fluviales.
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Las predicciones, a diferencia de los avisos, son difundidas normalmente a horas fijas, a mtervalos de 6 & 12
horas, y desde luego con mayor o menor frecuencia en funcion de las necesidades. Los avisos se difunden cuando
el ciclon tropical constituye una amenaza para las vidas y propiedades. A medida que contintia aproximdndose el
ciclén tropical, se actualizan los avisos que cada vez son mds especificos en lo que respecta, por ejemplo, a la hora
y lugar de su entrada en el continente, velocidad mdxima del viento que se espera, hora de comienzo de la Huvia e
intensidad prevista, y especificacién de las zonas costeras m4s propicias a las mareas de tempestad. De conformidad
con las autoridades, los avisos serdn redactados o titulados de modo que se indique claramente la naturaleza de las
medidas que han de prever los destinatarios de los avisos.

El servicio de avisos debe estudiar las necesidades de sus usuarios, de preferencia mediante consultas directas,
En primer lugar estdn las autoridades responsables de Ja ejecucion de las medidas de proteccidn contra los desastres
Yy, por otra parte, el publico en general, pero existen ademds numerosos intereses especiales. Los avisos quiza tengan
que estar redactados de modo distinto en funcién de los diferentes periodos y distintas necesidades de Jos usuarios,
La flota pesquera, por ejemplo, puede estar navegando mds de un dia fuera del puerto de amarre y es evidente que
necesitard un aviso mds anticipado que el propietario de una villa que sélo ha de preocuparse de cerrar los postigos
de sus ventanas. El director de una industria quimica puede necesitar, quizd, un aviso de tres dias de anticipacion con
objeto de organizar con seguridad el cese de sus actividades, mientras que el propietario de una tienda puede poner en
seguridad sus locales en unas dos o tres horas. Las compafiias que poseen plataformas de explotacién petrolifera
frente a las costas tienen numerosos problemas para prepararlas frente a un ciclén tropical, y necesitan un servicio
completo de informacion sobre velocidad y direccién del viento, estado del mar, mar de fondo y otros parimetros.

Con objeto de contribuir z la eficaz preparacion de predicciones y avisos, se deben analizar las necesidades de
todos los posibles usuarios y establecer planes de distribucién de los mensajes mucho antes de que se planteen las
sicuaciones de emergencia. Es importante determinar con qué anticipacion necesita cada usuario recibir un aviso,
aunque los que lo precisan con mayor anticipacién, de quizd dos o tres dias antes de que Hegue el ciclon, deben com-
prender que la precision de los avisos decrece a medida que se alarga el periodo de anticipacion. El predictor tratard
de conseguir que los avisos se difundan en el momento oportuno, pero cuanto mayor sea la anticipacidn mayor es la
posibilidad de que dicho aviso resulte innecesario y, por consiguiente, de que haya que cancelarlo. Esto significa que
los usuarios que requieren avisos con mds de 18 a 24 horas de anticipacion pueden hallarse en la situacton de haber
tomado medidas de precaucién gue finalmente no resulten necesarias Este es el aspecto que el usuario debe tener
en cuenta cuando manifieste al sistema de avisos cudles son sus necesidades.

Un problema que merece ser estudiado con especial cuidadoe es el hecho de que, dentro de las medidas de
emergencia que han de aplicarse a las zonas bajas pobladas, hay que incluir 1a evacuacion de sus habitantes. Se debe
tener presente la posibilidad de que las rutas de escape estén inundadas antes de que lleguen los vientos peligrosos.
Estos son ejemplos de que las medidas de emergencia dependen de varios factores y se debe tratar por todos los
medios de teneros todos en cuenta.

Difusién de predicciones y avisos

La eficaz difusion de la informacidn constituye un aspecto vital del sisterna de avisos. Para que la organizacion
de proteccion contra los desastres funcione con rapidez y eficacia en casos de emergencia, las predicciones y avisos
deben llegar a todas las autoridades responsables y al piblico en general con el menor retraso posible, A menos que
se cumpla este objetivo, puede que no haya tiempo suficiente para tomar decisiones y aplicar las medidas de protec-
cién destinadas a mitigar los efectos del ciclén tropical que se aproxima.

Difusion a las autoridades y organismos responsables

Para la difusion de predicciones y avisos a las autoridades y organismos responsables se han de tomar decisiones
y llevar a cabo determinadas tareas ante la aproxamacion del ciclon y para casos de real emergencia lo que en primer
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lugar ha de lograrse es disponer de una red adecuada de instalaciones de comunicacion que conecten el servicio de
aviso con todos los que han de recibir esta informacion, y también que una entre si a todas esas autondades y orga-
nismos para efectos de consulta ¥y coordinacién de esfuerzos. La Figura 11 ha sido tomada de un informe sobre
protectidn contra los desastres dirido al Congreso de los Estados Unidos de América. En esa figura se indica de
manera esguemndtica la forma en que el sistema de prediccidn hidrolégica recibe los datos basicos procedentes de
distintas fuentes y el modo en que se preparan las correspondientes predicciones y avisos para una amplia gama de
usuarjos,

Es de vital importancia disponer de un eficaz sistema de comunicaciones para el intercambio de informacién
entre los organismos interesados en las actividades de proteccidon contra los desastres, y también para transmitir
ripidamente informacién al piblico en general sobre la evolucion de la situacidn. La creacién y debido manteni-
miento de dicho sistema de comunicaciones constituye, por lo tanio, un componente esencial de los planes nacio-
nales de proteccién contra los desastres. Cada organismo debe recibir con rapidez predicciones y avisos actualizados
asi como la informacion mas reciente sobre el desastre, los dafios reales o previstos y la coordinacion de las medidas
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de socorro necesanas para hacer frente a cada caso de emergencia. Las instalaciones de telecomunicacion utilizadas
para este fin deben ser capaces de resistir al wento y a las fueries Huvias e inundaciones gue acompanan a los ciclones
tropicales, ya que 5 fallan en los momentos criticos pueden causar gran confusion gue motive la pérdida de wdas
huranas y numerosos daitos que, de otro modo, hubiesen sido evitados

La legislacion nacional referente a las medidad que se destinan a contrarrestar los desastres naturales debe
incluir disposiciones para la plena utilizacién de las instalaciones de comunicacion existentes en €l momento €n que
se produzcan dichos desastres. Estas disposiciones existen ya en numetosos paises dentro de las leyes basicas que se
aplican a 1as medidas de proteccion contra los desastres. Se toman disposiciones especiales para mantener las instala-
ciones de comunicacion piiblica en el momento de los desastres y para utilizar las instalaciones de comunicacidn
que poseen los organismos encargados de la proteccién u otros organismos publicos o locales, tales como los meteo-
rolgicos, los de control de mundaciones, los de bomberos y policia o las empresas de transporte o electricidad.
Cuando se interrumpen las comunicaciones pibhcas o las comunicaciones exclusivas de la organizacion de protec-
cion contra los desastres, durante la situacién de emergencia, las comunicaciones destinadas a la seguridad y socotro
de 1a poblacién se logran mediante el funcionamiento integrado de todos los medios de comunicacién utilizables.

En los sistemas de comunicacién para las actividades de proteccién contra los desastres, los circuitos terrestres
son los mds cominmente utilizados. Evidentemente, es mds econdmico utilizar los circuitos terrestres existentes
siempre que se mantengan con suficiente seguridad durante la estacién de lluvias, No obstante, la experiencia
dernuestra que estos circuitos no son siempre suficientemente segaros y su debido mantenimiento planica difienl-
tades pricticas. En Japon se toman precauciones especiales para garantizar la continuidad de] servicio telefonico a
los usuarios mds importantes, tales como el servicio de prediccion y avisos y los organismos gubernamentales y pibli-
cos responsables de las actividades de proteccion. Para este fin, los cables dirigidos a los usuarios mds importantes
estin enterrados. Si existe un trifico intenso de comunicaciones, las llamadas telefénicas procedentes de los usuarios
mds importantes tienen prioridad especial. En algunos paises ciertos organismos de proteccidn contra los desastres,
incluidos ent el servicio de avisos, estdn unidos por lineas telefonicas directas que son mds seguras y han demostrado
ser muy itiles en caso de emergencia.

Hoy en dia los sistemas de radiocomunicacién (HF, VHF, UHF) se estin utilizando ampliamente para man-
tener comunicaciones seguras, ya que ofrecen menor dificultad de mantenimiento. En Japdn, por ejemplo, se ha
establecido ya un sisterna exclusivo de comunicacién UHF en el Ministerio de Construccién, en Tokio, que une
todas las oficinas provinciales responsables de las actividades de proteccién contra los desastres. Este sistema UHF
estd complementado por cientos de aparatos moviles y portables de comunicacién VHF, los cuales constituyen una
densa red en todo pais. Este sisterna se utiliza para el intercambio de informacion referente a los desastres, paralela-
mente con Otros circuitos de comunicacién existentes pertenecientes a los organismos piiblicos, estaciones de tele-
visién y radio, etc. Todo este sistema integrado de comunicaciones ha demostrado ya su utilidad durante dos desas-
tres naturales. Aunque los circuitos de comunicacién UHF fueron creados exclusivamente para la difusion de pre-
dicciones y avisos y para el intercambio de informacién referente a los desastres, también se utiliza este sistema en
otras ocasiones para servicios administrativos y, por consiguiente, es mantenido permanentemente en buen estado
como reserva para caso de ermergencia.

Se han de proyectar con todo cuidadu instalaciones adecuadas de comunicacion para el intercambio de infor-
macién entre los organismos responsables de las actividades de proteccién contra los desastres, de modo que puedan
hacer frente 2 los riesgos que se puedan producir en caso de desastre y también han de ser compatibles con los
recursos de que disponga el pais. Se proponen para ello las siguientes fases:

@)  encuesta de las instalaciones de comunicacion existentes para poder saber hasta qué punto estas instalaciones
pueden ser utilizadas para fines de proteccién contra los desastres naturales;

b)  afiadir instalaciones adicionales, tal como lineas telefonicas directas o radiocircuitos que unan los organismos
que Tnds acfivamente parficipan en la proteccion conira los desasites;

¢)  especificar responsabilidades para el debido mantenimiento de estos importantes sistemas de comunicacion y
asignar el personal técnico y piezas de recambio adecuados para este fin.
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SISTEMA DE AVISO DE CICLONES TROPICALES 73

La Figura 12 representa un diagrama esquemdtico de los enlaces de comunicacion entre el Centro Nacional de
Control de los Desastres, otros organismos interesados y los centros provinciales. La Tabla III contiene los gastos
estimados para la creacion de circuitos exclusivos de radiocomunicacién,

TABLA 1l

Gastos estimados para la instatacion de circuitos exclusivos de radiocomunicacion
para )as actividades de proteccion contra los desastres

» Coste estimado del

; ; umero de | Distancia equipo por circuito ;

Tipo de equipo canales aplicable {dos aparatos) Comentarios

fen délares de los EE.UU)

Radioteléfono VHF o UHF | Unico 50 km 1.000-2.000

para las estaciones moviles

o portables

Radioteléfono VHF o UHF | Miltiple 50 km 15.000-20.000 1) Para distancias mayores de 50 km se

para estacidn fija (5 canales) necesitaria un gasto adicional de
15.000-20.000 ddlares de los EE. UL,
para instalar una estacién de relé
cada 50 km.

2) En la estimacidn se incluye el gasto
de antena, pero no el de Ia construc-
cidn del edificio.

Radioteléfono HF BLU Canal anico 2.000 km 10,000-20.000 La seguridad no es tan elevada como
pata sstacion fija con 4 frecuen- parz el cirouito VHF o UHF, pero
¢cias seleccio- ) implica menos gastos para los circuitos
nables de larga distancia.

Difusi6n al priblico en general

La mejor manera de lograr la cooperacion del publico durante la aproximacién y presencia real de una situa-
cibn de emergencia es garantizar que toda la informacion y asesoramiento sobre los peligros que amenazan llegue a
todo el mundo. Para este fin, los medios piiblicos de comunicacién — radio, television y prensa — son de extrema
importancia. La experiencia demuestra que estos medios cooperan siempre en la emision y publicacién de todos los
avisos redactados y difundidos por el Servicio Meteorolégico ¥ de todas las instrucciones promulgadas por las auto-
ridades responsables de la organizacién de la proteccién contra los desastres. La radio constituye probablemente el
medio mds seguro de que todos estos mensajes lleguen a tode el mundo. Se sugiere, por lo tanto, que cuando el Ser-
vicio Meteorolégico difunda por primera vez un aviso de ciclén tropical, se diga al piblico que deje sus receptores
de radio abiertos permanentemente y sintonizados con una frecuencia determinada, de modo que todas las predic-
ciones, avisos ¥ demds instrucciones puedan ser recibidos,

Si ¢l Servicio Meteordlogico tiene sus propios medios de acceso directo al piiblico, por ejemplo, mediante
un mimero de teléfono asignado a la informacién meteorolégica o mediante una estacién de radio utilizada exclusi-
vamente para dicha informacién, se debe hacer pleno uso de estas instalaciones para facilitar al publico los datos
mds recientes sobre el ciclén tropical, su evolucidn, los vientos y Huvias que le acompafian, etc.

Los centros de operaciones de la organizacién de proteccién contra los desastres naturales podrian también
disponer de medios para alertar al piblico cuando sea necesario. La utilizacidn de sirenas, de anuncios en radio y
television constituyen ejemplos de los medios que podrian utilizarse para suscitar la atenuacion del plblico.



