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PREFACIO

El mundo estd cambiando rdpidamente cuando entramos en
el primer affo de la nueva década. El viejo orden en Europa
ha cambiado irrevocablemente, la guerra fria ha llegado a su
fin. Mo obstante, tales cambios tienen muy poca
significacidn inmediata para los pobres y vulnerables. Su
suceptibilidad a las catdstrofes naturales o provocadas por
el hombre caontinlan Yy crecen. Actualmente existen en el
mundo mil millones de personas vulnerables a los desastres;
para finales de la década, existiran veinticinco millones
MAS.

Si la Liga de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna
Roia ha de continuar cumpliendo con su papel como aliado y
apoyo de los vulnerables. debe velar entonces permanentemente
por mejorar sus servicios Yy estructuras. Este informe,
basado en una extensa investigacitn de campo, hace justamente
eso. Su mensaie clave es claro: la preparacidén en prevencion
de desastres involucra el trabaio con las personas
wilnerables con el fin de reducir su vulnerabilidad. Fara
hacer esto debemos comprender quiénes son y por qué estdn en
tal estado.

La Liga se encuentra en una posicién uUnica para cumplir
este papel como agencia no gubernamental y no sectaria que se
extiende desde el nivel comunitario en casi todos los paises
del mundo. hasta el nivel internacional. Nuestra

particularidad y fortaleza descansa en el trabajo callado y
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no espectacular de los voluntarios ¥ de los trabajadores de
las filiales en miles de comunidades propensas al desastre.
Lo que es importante no es si denominamos sus actividades
como desarrollo o preparacidn para casos de desastre, sino
que ellos vean como su meta el mejoramiento del bienestar
sustancial ¥y & largo plazo de los individuos Yy de las
comunidades y la reduccidn de su wvulnerabilidad a las
catdstrofes.

adn cuando este informe se basa en la experiencia en
Africa Meridional, creo que sus contenidos son relevantes
para cada Sociedad MNacional en la Liga y. de hecho, para
otras agencias involucradas en la preparacion en prevenciom
de desastres.

En wn mundo donde la lucha de 1los destituidos Yy
marginados es cada dia mas severa no tenemos otra
alternativa. si es que hemos de mantenernos fieles a nuestros
principios. que 1la bisqueda y posterior implementacion de
vias mas efectivas de trabajo con ellos con el fin de
rectificar esta tendencia. Este informe provee un paso firme

en esta direcciédn. Se los recomiendo a ustedes.

Fdr Stenbick,

Secretario General



RESUMEN EJECUTIVO

A finales de 1988, la Liga, 1la Cruz Roja Noruega y
varias Sociedades Nacionales Operantes (SNO) estaban
insatisfechas con 1lo que hablan logrado en el campo de la

preparacidn en prevencién de desastres en Africa Meridional.

En octubre de 1988, la Cruz Roja Noruega suspendid su
proyecto Equipo de Accidn de la Cruz Roja y estaba dudosa de
empezar sola la nueva etapa propuestas el "Frograma
Integrado de Freparacién en Frevencién de Desastres”, ya que
queria un panorama mas claro sobre el diseffo y las
consecuencias de un programa como ese. Al mismo tiempo. la
Liga estaba investigando sus propios esfuerzos de preparacion

en prevencion de desastres en Africa Meridional.

La reunidn en marzo de 1989 del Programa de Africa
Meridional (FAM), realizada en Lilongwe, aprobd el plan para
este estudio, cuyo propdsito es aportar recomendaciones y
orientaciones para la preparacidn futura de la Cruz Roja para
casos de desastre en la regidn. Los objetivos especificos
eran:

a. Elaborar una propuesta de proyecto coherente,

incluido el presupuesto, para el programa integrado de

preparacién en prevencidn de desastres en Africa
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Meridional ¥ evaluar las necesidades y posibilidades de
implementar este programa en el marco de las actividades
de preparacién en prevenciédn de desastres existentes en
la Cruz Roja ¥ en las actividades existentes de las

Sociedades MNacionales Operantes.

b. Elaborar orientaciones para la preparacién en
prevencidn de desastres futura de la Cruz Roja en la
region, con un énfasis especial en:
% Concepto de desastre y preparacidn en prevencibn
de desastres en relacién con las realidades de la
regidn austral de africas
X E1 concepto integral de preparacidn en prevencion
de desastres;
% Las relaciones para la preparacién en prevencion
de desastres y los planes anuales y de desarrollo
de las Sociedades MNacionales Operantes;
¥ Las actividades relacionadas con la salud en la

preparacién en prevencioéon de desastres.

Después de 10 affos de trabajo conjunto de la Liga y las
SND,. la afirmacion hecha en el informe de evaluacion del FAM
de Ahrfelt/Taylor de febrero de 1989 en el sentido de que
"solamente han existido logros limitados en relacidn con la
preparacidn en prevencién de desastres", era en si misma un

argumento convincente para que este estudio tuviera que



comenzar por examinar algunos conceptos fundamentales tales

como "desastres” y "preparacién en prevencidn de desastres”.

Este cuestionamiento elemental muy pronto condujio a la
perspectiva de que la preparacidn en prevencién de desastres
de la Cruz Roja debe estar intimamente vinculada a todas las
actividades de 1la Cruz Roia, al menos en aquellas Sociedades

donde la mayoria de los recursos estdn destinados a programas

regulares.

For tanto, el primer obietivo especifico no habia sido
alcanzado a propdsito. Hacerlo habria sido contrario tanto a
la naturaleza progresiva del desarrollo, como a las
recomendaciones del informe Ahrfert/Taylor. Los socios del
PAM deben tener la oportunidad de llegar a un consenso sobre

la preparacitn futura para casos de desastre de la LCruz Roja

en la regidn.

Con el propdsito de contribuir a este consenso y de
acuerdo con los principales objetivos de las Sociedades
Nacionales de la Cruz Roja, este informe concluye que el
concepto de preparacién en prevencidn de desastres en Africa
Meridional debe ser visto como una estrategia de desarrollo
orientada a apoyar a las victimas de los conflictos armados ¥

tde otros desastres.



Este informe se estructura en dos volumenes de cinco
capfitulos y seis anexos. En el volumen I, el capitulo 1
provee los antecedentes sobre la preparacidn en prevencion de
desastres en la Liga correspondientes a la década de los 80
junto con las definiciones utilizadas en este campo. EIl
capitulo 2 trata de la identificacidn de los grupos
vulnerables y de las dreas propensas al desastre. El}
capitulo 3 analiza los patrones de desastre y 1los niveles en
los cuales trabaja la Cruz Roja. El capitulo 4 establece los
elementos mas importantes de la preparacidn en prevencion de
desastres de la Cruz Roja, desde los primeros auxilios hasta
la capacitacién. Finalmente, el capitulo 5 establece los
principios propuestos para la preparacién en prevencion de
desastres de la Cruz Roja e identifica las herramientas que

requiere y cémo estas deben desarrollarse.

En el wvolumen II de este informe, los anexos detallan
los paises de la regién y sus situaciones, conjuntamente con
la metodologia y los tépicos de este estudio, los cursos de
capacitacién, asi como los documentos vy las personas
consul tadas. La Cruz Roia estd en deuda con Nick Cater por

su invaluable apoyo en la preparacidén de este informe.

Fara concluir, debo agradecer a cada Secretario General
de las SNO de la regidén incluidas en el estudio por su

apertura, actitud de colaboracidn y por los recursos puestos
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a mi disposicidn. Finalmente, quiero agradecer a Alistair
Henley y a Abitow Gabreyesus por su apoyo moral y profesional

sin el cual habria sido imposible llevar & cabo este estudio.

Reidar Schaanning

Harare



CAPITULO 1
HISTORIA DE LA FREFARACION
EN LA PREVENCION DE DESASTRES

AFRICA MERIDIONAL EN LA DECADA DE LOS 80

Tendencias en las estrategias de la Liga entre 1979
¥y 1989: creacidn de planes formales en colaboracion
con el gobiernos el concepto integral; 1la
preparacion en prevencioén de desastres como
programa separadoy la Liga incapaz de SACAr la
preparacidn en prevencién de desastres de las sedes
centrales de las SNO y hacia las Ffilialess:
definicidn de desastre de la Ligaz definiciones de

Instituto Henry Dunant.

Tendencias principaless

En los primeros cinco affos del FPrograma para Africa
Meridional (PAM), la Liga hizo sin duda impartantes esfuerzos
cuantitativos y cualitativos para ensanchar la habilidad de
las Sociedades Nacionales Operantes (SNO) de responder de
manera efectiva a los desastres, fueran estos naturales o de
conflicto. En el documento de julio de 1984. titulado

SArro e _la preparacidén _en prevencion de desastres en

Africa Oriental ri 1 1985—-1988. el Departamento para
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Africa del Sur y el Este (DASE) de la Liga, que entonces era
responsable por la implementacidén del FAM, resumid como sigue

estos esfuerzos:

“La preparacién en prevencion de desastres ha sido
un componente importante en los programas de
desarrollo. Se ha enfatizado en la preparacion de
las Sociedades Nacionales para casos de desastre
dentro de los planes de desarrollo... se han
organizado talleres enfocando en la preparacidn en
prevencidn de desastres a nivel regional en Lesotho
en 1980 y 1983... delegados especialistas han sido
asignados para trabaijiar por periodos de varios
meses con Sociedades especificas o bien dentro de
una subregidn particular con el propdsito de apoyar
a las Sociedades Nacionales. E1 enfoque de la Liga
en el asunto de 1la preparacién en prevencion de
desastres ha cambiado claramente durante el periodo
del pragrama. Inicialmente, entre 1980 y 1982, el
programa enfatizé en la preparacién de documentos
formales sobre preparaciéon en consulta con los
gobiernos y en la adquisicidn de pienes materiales
y de capital, tales como bodegas y vehiculos.
Hasta cierto punto esto ha sido modificado (1982-
84) en la perspectiva de reconocer que: a) el

elemento mds importante dentro del concepto de
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preparacion en prevencidén de desastres es el
establecimiento de uwna organizacidn de eficaz
funcionamiento que lleve a caba programas
(generalmente en el sector salud) de manera
efectiva ¥ regular, ¥y b) si bien el capital y 1la
inversi6én material son importantes, el an&lisis
efectivo de las necesidades del personal y de la
capacitacién son un determinante auin mayor de

éxito."

Entre 1982 y 1984, el enfoque de la Liga en relacion con
la preparacidn para preevencién de desastres en la reqiotn del
sur ¥y del este de Africa era un concepto integrado. definido

en el documento del FAM titulado Desarrollo de 1a Capacidad

de Frepacidn en la Frevencidn de Desastres en las Sociedades
Operantes., de agosto de 1982, como “...maximizar el uso de

los recursos existentes e intentar incluir la capacitacion
para el socorro en casos de desastre dentro de los programas

existentes".

En enero de 1984, el informe de un consultor del

Instituto Internacional sobre Desastres (IID) fue sometido a

la Liga. Este informe titulado [~} r reparaci
para situaciones de emerqgencia de las Sociedades Nacionales

de la Cruz Roia en Africa Oriental ¥y en todas partess Informe
complementario de misidn enfocaba principalmente en el nivel
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de la sede central de las SNO y en su capacidad para promover
un apoyo a las Areas de desastre. El caracter de la Cruz
Rojas de sus filiales y voluntarios, apenas se considerd y el

enfoque integrado promovido por el FAM no se discutid.

La documentacidn de 1984, 1985 y 1986 nos dan razon para
concluir que tanto el FaM como el trabajo de preparacion en
prevencidn de desastres en la region sufrieron un severo
descenso. En comparacidn con los affos previos, 1la
documentacion se limitéd a los requisitos rutinarios minimos ¥
la preparacién en prevencién de desastres permanecid como un
programa sectorial, dirigido mds al fortalecimiento de la
capacidad logistica de 1las SHNO que a la capacitacion del
personal ¥ de los voluntarios. Las razones de este descenso
ya han sido analizadas y tienen muy poco que ver con el Fars
las operaciones de socorro debido a las grandes sequias en
otras partes de Africa; los problemas internos dentro del
secretariado de 1la Liga en Ginebra y el crecimiento

consecuente de la ayuda bilateral de las SNP a las SNO.

La resolucién de Harare de enero de 1986 estimuldé a la
Liga a involucrarse desde principios de 1987 en nuevas
iniciativas para fortalecer la capacidad de respuesta de las
SNO ante situwaciones de desastre. Estas fueron
caracterizadas por un reavivamiento en parte de la estrategia

abandonada en 1982, esto es, la creacidén de documentos



formales de preparacién coniuntamente con los gobiernos. E1
enfoque integral promovido por el PAM entre 1982 vy 1984 no
fue revivido y la Liga dirigié sus esfuerzos a nivel nacional
(sede) ¥ mantuvo la preparacidn en prevencidn de desastres

como un programa separado de servicios.

En el enfoque de la Liga después de 1986 era tipico que,
aunque el socorro incluia la prevencién del deterioro del
nivel de salud de la poblacidn afectadas, los delegados
regionales de salud casi nunca eran consultados en relacidn
con la preparacidn  en prevencién de desastres. Las
instrucciones del delegado regional de salud entre abril de
1986 y Julio de 1988 no 1le daban ningun papel en la
preparacidn en prevencién de desastresg mientras que las
instrucciones del delegado regional de la Liga de junio de
1988 a mayo de 1989 inclufian el mandato de "apoyar & las
Sociedades Macionales de la regidn en los asuntos
relacionados con salud, en sus actividades de preparacidn en
prevencion de desastres y sus operaciones de socorto i fuera
necesario®. Las instrucciones del coordinador regional de
socorro Yy preparacién en prevencién de desastres fueron

simplemente "trabajar en consulta con otro personal de la

Liga en la regitn".

LLa estrategia gobierno-sede central no reconocia el

hecho de gue los desastres en Africa ocurren amayormente en
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las 4reas rurales ¥ que en la primera fase, Que dura dias o
semanas durante las cuales deben salvarse vidas, la poblacion
afectada estd generalmente sola y ella misma proporciona el

socorro & los mas afectados.

En resumen, los esfuerzos de la Liga para la preparacion
en prevencidn de desastres en la regidn desde 1979, han
tendido a enfocar la preparacidn en prevencion de desastres
comc un programa especializado, basado en la logistica y
concebido e implementado a nivel de la sede central en
colaboracidn con el gobierno. Esto ignoraba las
caracteristicas de la Cruz Roja, percibiéndola como cualquier
atra agencia de socorro que ayuda a las victimas de
desastres; este era un enfoque mds apropiado para
organizaciones intergubernamentales tales como la Oficina del
Coordinador de las Maciones Unidas'para Socorro en Casos de
Desastre (UNDRDO) que para una ONG nativa como es la Cruz

Roja.
Freparacion_integral para revencion de desastr

La preparacidn integral para la prevencitén de desastres
se convirtid, por primera vez, en un asunto clave durante la

reunidn del FAM de marzo de 1982 en Gaborone. En agosto de

1982 el documenito del PAM titulado sarroll e la ida
de preparacion en prevencion de desasir de 1 ciedades
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Operantes explicaba los programas integrales de la siguiente

manera:s

“Maximizar el uso de las oportunidades de capacitaciéon y
garantizar que los diferentes programas se relacionan
entre si y se apoyen uwnos & otros... considerando los
recursos Tinancieros y de personal dentro de las
Sociedades., un enfoque de programa integral dard mayores
beneficios a las Sociedades en el socortro asi como en
otros proaramas... muchas Sociedades sintieron la
necesidad de volver a analizar sus actuales programas
para identificar todos los elementos que podrian servir
para el desarrollo de su capacidad operativa para actuar
en caso de desastres. Esta revisidén... seria un
importante elemento en la revisidn y/o desarrollo de los

planes de preparacidn en prevencidn de desastres".

El Reaiuste al plan y presupuesto para 1985 del FaAM,

emitido en octubre de 1982, enfocd la “atencidn en las

necesidades de las Sociedades de la regidn de continuar sus
esfuerzos para desarrollar organitaciones efectivas,
implementando programas cotidianos de salud comunitaria que,
complementados con una capacitacidn especial y con medidas de
almacenaie y transporte, puedan proveer la base para una

respuesta efectiva frente al desastre.”
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La reunidén regional de mayo de 1983 sobre preparacion en

prevencidn de desastres en Maseru informaba que:

"Pocas Sociedades tienen los recursos suficientes
para establecer Programas de preparacion en
prevencidn de desastres separadamen te de sus
actividades cotidianas. DPe hecho, el intento de
crear una estructura separada, utilizada solamente
en épocas de desastre, puede conducir al fracaso,
ya que las acciones requeridas en épocas de
desastre no pueden ser implementadas de manera
efectiva a menos de que estén 1intimamente

relacionadas con los programas regulares de la

Sociedad" .

El entonces delegado regional de la tiga para Socorvo y
Freparacidn en 1la Frevencién de Desastres, en su informe
final de julio de 1983, profundizd en el concepto integral y
en los "programas y recursos que contribuyen a la preparacidn
en prevencidn de desastres". El1 agregé que “el problema ha
sido el identificar elementos realistas de preparacidn en los
programas que desarrollan las Sociedades. Esto ha retardado

ligeramente el desarrollo de la capacidad operativa."

La integracidn permanecid a nivel horizontal,

enfatizando el nivel de la sede central, la colaboracidn con
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El informe de enero de 1984 del experto en socorros del
IID aportd algunas orientaciones sobre 1la utilidad de la
preparacidn para situaciones de desastre a nivel de las
filiales: “Existen algunas seffales estimulantes de un nuevo
enfoque.-.-.. tal como el curso de preparacidn en prevencion de
desastres a nivel de las filiales de la Cruz Roja de
Mozambique”, una referencia hecha al programa de capacitacion
de voluntarios de ijulio de 1982 que tratd de combinar los
primeros auxilios y la preparacidn en prevencién de desastres
& nivel de las filiales. El experto en socorro del IID

también escribios

“Tengo muy serias dudas de que centrar la actividad de
las filiales predominantemente en 1la preparacidn en
prevencion de desastres pueda Tfuncionar en una mayoria
de casos. Funcionard en uwas pocas filiales donde el
riesgo es mey alto: por eiemplo, donde las inundaciones
son frecuentes. Fero en muchas localidades el riesgo es
tan pequeffio. el periodo de recurrencia tan largo, las
dreas tan grandes ¥y los recursos tan pocos, que el
corazén de los miembros simplemente po estard en esta
tarea.” FRecomendd que 1la respuesta a los desastres
deberia concentrarse en equipos especializados en donde
las filiales y 1los proyectos permanecieran "intactos
durante el desastre y proveyeran posteriormente una

entrada y algun apoyo logistico bdsico a los equipos
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especializados... Si es posible enseffar a una filial o &
un proyecta cdmo dar una respuesta inicial a 1a
emergencia, tal Yy como se esboza en el manual de

Mozambique, seria entonces mucho mejior".

Entre 1987 y 1988, 1la Lige wmisma hizo muy pocas
esfuerzos a navel regional para vincular 1la preparacion en
prevencidén de desastres con el desarrollo de las filiales.
No obstante, la Liga apoyd el proyecto de Grupo de Accibn
(GACR) auspiciado por la Cruz Roja Noruega desde comienzos de
1987. Este proyecto se suspendié, con el acuerdo de la Liga.
en octubre de 1988, tras una fuerte critica hecha por la Liga
y por medio de una evaluacidn independiente. El informe de
esta evaluacidn afirmaba lo siguiente: "El principal
objetivo del proyecto fue apoyar el desarrollo de las
recursas humanos deatra de un concepto amplio de preparacion
en prevencién de desastres. Esta fue una respuesta vdalida y
apropiada a las necesidades de esas Sociedades Nacionales a
quienes se debia beneficiar”. El1 concepto del GACR no ligaba
la preparacidén en prevencién de desastres con el desarrollo
de las filiales. Ella creaba un equipo de voluntarios de 1la
Cruz FRojia dentro de una estructura independiente ¥
posteriormente adiuntaba el equipo a la filial. Este no es

un enfoque de desarrollo sostenido en Africa Meridional.



El proyecto GACR tuvo efectos muy positivos para la
organizacién del socorro de la Cruz Roia en Mozambique,
tesotho ¥ Tanzania, Scociedades Nacionales que recibieron el
apoyo material y la capacitacidn del programa noruego. Sin
embargo, ni el concepto ni el Aapoyo material han sido de
mayor uso en el trabajo prdctico de socorro. El elemento
pasitivo ha sido 1la capacitacidn del personal y de los
voluntarios de la Cruz Roia en la organizacidn del socorro en
el campo, confirmando que el desarrollo de los recursos
humanos. particularmente de los voluntarios, debe tener una
prioridad absoluta en los esfuerzos para fortalecer la

preparacién en prevencién de desastres de las SNO.

Definiciones

Aquellos que carezcan de experiencia personal en
desastres trataran naturalmente de encontrar una respuesta
estandar a la pregunta de " qué es un desastre?'. La
definicidn afectard la percepcidn de nuestras necesidades e
influird en nuestro juwicio sobre cudles medidas son
necesarias para reducir el sufrimiento de aquellos que son
afectados. Pefiniciones bien formuladas de “desastres™ y
“preparacidén en prevencién de desastres" son herramientas que
nos ayudard&n a clarificar el impacto real de un desastre y
las medidas que se deben tomar. Las definiciones deben
refleiar las necesidades de los paises., de sus poblaciones. ¥

la naturaleza de los desastres en el sur de Africa.
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El andlisis siguiente sobre las definiciones existentes
en la Liga pretende determinar si estas se adaptan a la
necesidad de la regidn. También comparard las definiciones
oficiales con las percepciones de ambos conceptos existentes
dentro de los trabajadores de la Cruz Roja dentiro de la
regidn. Finalmente, el andlisis considerard la medida en que
las definiciones existentes y las percepciones prevalecientes

nos ayudardn a meiorar nuestro desempeffio en el campo.

Desastre

El Hanual de la Cruz Roia _para Socorro en Casgs de

Desastre de la Liga, de 1983, definid un desastre como "ﬁ&a
situacion catastréfica en la cual los patrones cotidianos de
vida son. en muchos sentidos, repentinamente interrumpidos y.
como consecuencia de ello., las personas necesitan proteccioén,
alimento, ropa, abrigo, cuidado médico y social y otras
necesidades de la vida". En términos generales, esta
definicidn ha sido adoptada por las SNO en Africa Meridional,
complementada algunas veces con afirmaciones tales como “las
personas son sumidas en 1la invalidez y el sufrimiento" o
“desastres comunes son las inundaciones, la sequia y el
hambre, las epidemias, los accidentes de trdfico, los

incendios ¥y los refugiados".



Mientras que la definicién oficial de la Liga anticipa
las necesidades de la poblacidn afectada inmediatamente
después del desastre, la percepcion mds comin del término
“desastre" entre los voluntarios y miembros del personal de
las SNO de 1la regién son retrospectivas y enfocan en los
factores desencadenantes. Fara muchos trabajadores de la
Cruz FRoja, el factor desencadenante mismo (la sequia, las
inundaciones, la tormenta de nieve, los ciclones y los
tornados) se han convertido en sindnimos de “desastres". Mas
aun, se asume que toda la poblacidén en el &rea afectada son

victimas que requieren el apoyo de la Cruz Roja.

Hay por 1lo menos dos razones para esta forma de pensar.
La primera es la divisidén de papeles entre 1la Liga y el CICK.
Uno escucha afirmaciones como: "Hay dos tipos de desastres,
los naturales y los creados por el hombre: el papel del CICR
es proveer socorro en los desastres creados por el hombre; el
papel de la Liga, apoyar a las victimas de 1los desastres
naturales". La divisién de papeles es bastante clara para
los voluntarios y miembros del personal a todos los niveles,
adn cuando no siempre se comprende bien todas las
implicaciones. La segunda razdn, al menos para muchos
voluntarios y miembros del personal de las SNO entrevistados,
es que existe una tendencia a no cuestionar las

"definiciones" existentes, sino darles una validez eterna.



E1 concepto de factar desencadenante estd claramente
refleiado en la definicidn oficial de 1la Liga, con las dos
palabras de “repentinamente interrumpidos", deiando 1la
impresién de que los desastres verdaderos tienen un comienzo
repentino. Esto no es vdlido para Africa Meridional, donde
los desastres repentinos. aun cuande son los mds frecuentes,
tienen consecuencias menos serias y afectan a menos personas
que aquellos que muestran wun comienzo paulatino. No
obstante, la definicién de 1la Liga, al anticipar las
necesidades de la poblacidn afectada después de la crisis, es
una herramienta aucho mags WUtil que otras percepciones

retrospectivas sobre factores desencadenantes.

La manera como muchas. sino todas, las operaciones de
socorro de la Liga se han llevado a cabo en los affos 80, asi
como la aceptacidn regicnal del concepto de Grupo de Accion,

sugiere que la definicidn de “desastre” de la Liga del Manual

de la Cruz Roia para Socorro en €asos de Desastre contiene la

presuncién de que las personas afectadas por un desastre son
impotentes y deben ser apoyadas por otros desde el exterior.
Como se ha dicho antes. en general, esto no es cierto en
Africa Meridional; la solidaridad tradicional adn existe en
las dreas rurales durante las emergencias de corta duracion,
al menos dentro de los grupos étnicos {(radicionales. Los

informes nacionales demuestran que la poblacidn local, por su



propia iniciativa, provee el primer apoyo para salvar vidas.

El socorro externo puede tomar dias o meses para llegar.

Preparacidn _en la prevencidén de desastres:
El informe del experto del IID antes citado contiene el

siguiente pasalie:

"El término "preparacidén en prevencién de desastres" es
nebuloso y wmiasmdtico. For supuesto, significa algo
para la mayor parte de las personas, pero abarca
conceptos y campos tan diferentes que resulta muy
dificil acuffar una definicién con la que la gente pueda
sentirse a gusto y con la cual pueda actuar. Yo no sé
por qué esto es asi, a pesar de haber pasado cuatro dias
tratando de escribir un andlisis claro ¥ conciso para
esta seccidn. Fero ya que las otras personas gue
trabaian en esta oficina con problemas similares tienen
la misma mirada de interrogacién, he empezado a pensar
muy seriamente que esta frase debe de abandonarsesj
parece que se interpone a un pensamiento claro en vez de

ayudarlo.*

Ni el Manual de la Cruz Roia Internacional (Ginebra,
julio 1983) ni el Manual de la Cruz Roja para Socorro en

Casos__de . Desastres de la Liga (LRSC, 1983) contiene una

definicidn oficial de la Liga o de la Cruz Roja sobre la
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preparacidn en prevencidn de desastres. El indice del Manual

de la Cruz Roia Internacional no menciona la preparacidn en

prevencidén de desastres ni  como concepto especifico ni como

"actividad de 1la Cruz Roia en épocas de paz'.

Sin embargo, el pardgrafo 10 (“Freparacién®) de los

FPrincipios ¥y normas gue rigen la accidn de sopcorro de la Cruz

Roia en casos de desastre de la Liga se acerca & una

definicioén oficial de la Liga:

"Cada Sociedad HNacional debe prepararse para asumir la
responsabilidad que le corresponde en el caso de un
desastre. Debe establecer su propio plan de accién,
adaptar su orgamizacidn en consecuencia con el mismo,
reclutar, instruir y capacitar el personal necesario, y
asegurar la disponibilidad de reservas en efectivo y en
especie que pueda necesitar para la fase de emergencia

de una operacion de socorro.”

Una definicidn mas explicita que la del pardgrafo 10,
aunque menos oficial. aparece en el Manual para Delegados de

la Liga en el Campo (LRCS, 1982):

"La preparacidn en prevencion de desastres puede
describirse como una accidn orientada a minimizar la

pérdida de vidas ¥y daWWos y & organizar y facilitar el
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rescate oportuno y efectivo, el socorre ¥y la
rehabilitacidn en casos de desastre. La preparacion es
apoyada por la legislacidn indispensable e implica la
disponibilidad para enfrentar situaciones de desastre y
emergencias similares que no puedan evitarse. i.a
preparacidn tiene que ver con el prondstico y la alerta,
la educacidn y la capacitacidén de la poblacion, la
organizacidn para y la administracidén de situaciones de
desastre incluyendo 1los preparativos para planes de
operaciones, la capacitacién para grupos de socorro, el
almacenamiento de bienes Yy la reserva de los fondos

necesarios."

Aun cuando 1la dltima definicién parece ser mis global

que la del pardgrafo 10, no podemos asumir que sea conocida

por las S§NO. For otro lado, debemos asumir que las
Sociedades conocen bien los Frincipios y normas gue rigen la
aceidn de  la Cruz FRoia para socorro en casos de desastre,

incluyendo el paragrafo 10.
Ninguna definicidn es muy Gtil para clarificar en

términos prdcticos como deben prepararse las SNO de Africa

Meridional para proporcionar apoyo en casos de desastre.
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Frincipios ¥y normas_gue rigen la accion de la Cruz Roja para

el SQCOrro en _casos de dgsag;re

Los 29 pardgrafos de este documento se dividen en tres
partes: Fardgrafos del 1 al é: “Disposiciones Generales”,
pardgrafos del 7 al 13: "Organizacién ¥ preparacion a nivel
pacional” y pardgrafos del 14 a 29: "Ayuda Internacional®.
La primera parte establece los principios para el apoyo de la
Cruz FRoja: la segunda es revelante para los preparativos
previos al desastre, y la ttltima parte tiene que ver con las
relaciones entre las SMO ¥y 1la Liga durante los desastres
mayores y cuando la Liga coordina 1a avuda internacional a

las SNO.

Ademis de la del pdrrafto 10, existen otras tres
definiciones interesantes: el papel de la Cruz Roja en los
desastres, las actividades de la Cruz Roia en desastres y las
relaciones de la Cruz Rojia y autoridades nacionales durante

los desastres.

Fapel de la Cruz Roja durante el desastre

En el pardgrafo 4, el papel de la Cruz Roja durante los

desastres gse define asi:

"€n principio, la ayuda de 1la Cruz Roja opera

bdsicamente en la fase de emergencia. No obstante, si
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las circunstancias lo exigen Yy si la Cruz Roja se
asegura los necesarios recursos Yy medios, puede asumivr

programas de ayuda & largo plazo."

La percepcién comin sobre “programa de ayuda a largo
plazo" es que este significa rehabilitacidn, esto es: ayudar
a la poblacidn afectada después de la crisis para alcanzar el
nivel de desarrolloco que tenia antes del desastre. La
tendencia dominante en la Cruz Roia ha sido bhacer una
distincién muy clara entre socorro y rehabilitacidn por un
lado., ¥y desarrollo por el otro. Una expresidn muy clara de
esto se encuentra al interior del secretariado de la Liga en
Ginebra donde existe un asesor para desarrcllo y un asesor

para socorros en la Jefatura de Operaciones.

En Africa Meridional. por lo general, las personas en un
drea afectada por un desastre no se afectan de la misma
maneraa. Las personas mds afectadas son los grupos
vulnerables que con frecuencia viven en dreas propensas al
desastre. Las personas san vulnerables y viven alli porque
han sido excluidas del proceso de desarrollo. Las familias y
comunidades wvulnerables no han alcanzado el nivel de
desarrollo material, organizacional y/o actitudinal que les
permita enfrentar 1los efectos adversos de un desastre. El
papel de la Liga. tal y como es descrito en 1los Principios v

normas que rigen la accidon ge la Cruz Roija para el socorvro _en
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casos de desastre. limita las posibilidades de que la Cruz

Roia busque soluciones a largo plazo para los problemas de

las victimas de desastres.

i.as actividades de La Cruz Roia durante los desastres

El pardgrafta 9 define las actividades que normalmente se

asumen como:

¥ ..provisién de cuidado de primeros auxilios médico ¥
de enfermeria, alimentos, ropa, refugio, servicios para
la prevencién de epidemias incluyendo la educacion para
la salud. el bienestar social. los servicios de busqueda

y otras formas de apoyo de emergencia.”

Esto cubre adecuadamente las necesidades mds comunes de
las personas afectadas por un desastre. Si la capacitacidn
para preparar a los voluntarios y a los miembros del personal
para las actividades de campo Yy situaciones de socorro
incluyeran todos estos puntos, las SNO estarian bien
preparadas para las emergencias. El andlisis de 1la
preparacidn en prevencidn de desastres de la Liga durante los
10 affos del FaAPM demostré que el foco estuvo en la logistica y
en la preparacidn foramal. El andlisis de laos programas de
capacitacién en el capitulo 4 y en el anexo 4 indican que el

diseffo de muchos programas de capacitacién pasaron por alto



muchos aspectos ademds de la distribucidn de las mercancias

de socorra.

Relaciones entre la Cruz Roja y las autoridades nacionales

durante los desastres

La combinacién de las primeras frases de los pardgrafos
4y 9 de los Principios ¥y normas que rigen la accion de la
Cruz Roia para el socolrt n_casos de stre nos ofrece una
definicién general de las relaciones entre la Sociedad

Macional de la Cruz Rojia y el gobierno durante los desastress:

"4, La prevencién de los desastres, el apoyo a las
victimas y la reconstruccién son, en primer lugar Yy
fundamentalmente, responsabilidad de las autoridades
piblicas. En principio, la ayuda de la Cruz Roia es de
naturaleza auxiliar y complementaria... 9. La extensidn
de los programas de socorro de la Cruz Roia depende de
las responsabilidades delegadas en la Sociedad HNacional

por su gobierno o por el plan nacional de socorro."

Mmientras que el pardgrafo 4 es claro, la frase inicial
del pardgrafo 9 limita el derecho a la iniciativa de la Cruz
Roja en muchos casos donde el gobiermo no declara un

desastre. En Africa Meridional ningin pais tiene un plan
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nacional de socorro oficialmente autorizado con delegacidn de

responsabilidades en la Sociedad HNacional de la Cruz Roja.

Las SNO de la regién necesitan conceptos y definiciones
mds relevantes para las realidades en el Sur de Africa y mas
Wtiles para el personal de plantilla y para para los
voluntarios, asi come para el personal de la Liga gque ayuda a
las Sociedades Nacionales. El1l propio concepto de preparacidn
en prevencidn de desastres parece estar maduro para una

revision fundamental.

Definiciones propuestas por el Instituto Henry Dunant

En el anexo del +trabajio del Instituto Henry Dunant de

1988, titulado Estudio sobre el Desarrollo No. 1. Del socorro

e mmaeart vt e s e i

en_casos de desastre al desarrollo. se cita un informe de la

Cruz Roja Sueca en relacidén con la definicidn de desastre:

"Existen tantas definiciones b d percepciones sobre
desastres como organizaciones e instituciones que
trabajian en este campo; las definiciones refleian los
intereses particulares Yy los obietivos de estas
organizaciones. Las percepciones y definiciones cambian
a lo largo del tiempo de acuerdo con el conocimiento y

la experiencia."

i
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£l editor del estudio agrega:s

"aquellos que trabajan con ciertos aspectos de los
desastres, han elaborado sus definiciones para que
calecen con sus intereses y Aacciones particulares.
Existe un peligro en esto: que una organizacion, una
vez que ha elaborado una definicidn, la preserve Yy se
adhiera a ella por mucho tiempo. Como consecuencia esta
definicién puede influenciar el desempefio de 1la
organizacidn para hacerla mds errdtica que lo que el
conocimiento contempordnec demanda. Lo que aqui se ha
dicho se relaciona con la definicidn de un solo término,
desastres, pero podiria decirse igualmente sobre
cualquier definicidén, ya que el tiempo pueda hacer que
una explicacién de un proceso cambiante se convierta en

inadecuada e incluso sin sentido."



El anexo contiene una lista de términos relacionados con

los desastres, incluyendos

*"DESASTRE e5 una crisis resultante de una falla en
la interaccién humana con el medio ambiente fisico
o social. Las situaciones de desastre sobrepasan
la capacidad que tienen los individuos y las
Sociedades para enfrentar la adversidad. Con
frecuencia los desastres pueden tomarse como

indicadores del fracaso del desarrollo."

“FELLIGRQ DE DESASTRE e&s un fendmeno natural o hecho
por el hombre que puede amenazar la vida humana‘y
el bienestar. El peligro o su impacto no
necesariamente tiene como resultado un desastre.
Los peligros naturales se derivan de las
condiciones vy proceseos bioldgicos, geolégicos,
sismicos, hidrolégicos y climdticos. Los desastres
hechos por el hombre derivan de las tecnologias, de
la interaccidn humana con el ambiente y de las

interrelaciones humanas."

“VICTIMAS DE DESASTRE son individuos o grupos cuyra
capacidad para enfrentar la situacién ha sido
sobrepasada o seriamente reducida por un desastre o

por un proceso de desastre.”
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“FROFENSAS AL DESASTRE son aquellas personas y
lugares expuestos a los peligros de desastre y &
sus posibles impactos. El mas alto riesgo de
desastre existe en aquellas J4reas propensas Al

desastre con wna poblacidn densa y vulnerable."

*"VULNERABRLES a los desastres son aquellos
individuos v sociedades cuando se encuentran en una

posicién débil para maneiar los efectos de una

crisis. Se pueden distinguir tres tipos de
vuinerabilidad: figica, organizativa ¥
psicoldgica.”

“PREFARACION EN PREVENCION DE DESASTRES significa
la capacidad y disponibilidad de predecir,
prevenir, responder y enfrentar los efectos de una
crisis. La preparacion puede ser mantenida por las
victimas potenciales asi como mediante la ayuda de
sistemas externos de apoyo a cualquier nivel. desde
el local hasta el internacional. Al igual que con
la wvulnerabilidad, es posible identificar tres
tipos de preparacion en prevencion de desastres:

fisicos, organizacionales y psicoldégicos.”
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l.as definiciones del Instituto Henry Dunant estan mds
cerca de la realidad que las definiciones tradicionales de la
Liga., para no mencionar las percepciones comunes de los
trabajadores de la Cruz Roja. particularmente porque estos
incluyen la condicidn pre-desastre de la poblacidn afectada.
El1 IHD también introduce nuevos conceptos tales como "peligro
de desastre" (o factor desencadenante) y "vulnerable”, ademds
sugiere definiciones mds precisas para conceptos tales como

“"propensidn al desastre”.

Las definiciones del IHD serdn por tanto un adecuado
punto de partida para diseffar herramientas mas apropiadas
para las Sociedades Nacionales en Africa Meridional que‘lbs

actuales términos oficiales de la Liga.



CAFPITULO 2

LA NMATURALEZA DE LOS DESASTRES

Y SU IMFACTO SORRE LAS FERSONAS

Fendmenos desencadenantes del desastre percibidos como
el desastre mismoi no hay desastre a menos de que la
poblacidn sea afectaday categorias mds afectadas:
familias encabezadas por muieres, los reubicados y las
comunidades con valores tradicionales erosionadoss:
necesidad de que la Cruz Rojia desarrolle técnicas pafa
identificar los grupos wvulnerables y las d&reas propensas

al desastre.

Los desastres que causan el mayor npamero de victimas y
el mayor sufrimiento en los paises de la regién de aAfrica
Meridional, tienen un desarrollo lento y son muy duraderos,
tal como 1los conflictos armados., las sequias anormales y las

enfermedades endémicas.

Si consideramos el impacto, el A4rea geografica, el

nimero de wvictimas Yy el grado de sufrimiento causado, los

37



desastres de desarrollo lento ¥y duradero tienen efectos mas
serios que los de comienzo repentino, tales como las
inundaciones anormales, las perturbaciones atmosféricas ¥y las

epidemias, que son los mds frecuentes.

Amenaza de desastre y personas wvulnerables

Mo podemos entender la naturaleza de los desastres y su
impacto en Africa si limitamos nuestra percepcidn del
desastre al factor desencadenante o & la amenaza de desastre,
esto es al conflicto o fendmeno natural que con frecuencia

definimas automdticamente como el desastre mismo.

No puede existir desastre sin victimas y, adn cuando
toda la poblacidén en un &rea afectada por un desastre se
encuenilra sin lugar a dudas afectada, las personas no se
afectan de la misma manera. El impacto de los factores
desencadenantes del desastre pueden wvariar de una familia a

otra en la misma comunidad y de un pueblo a otro.
Algunas personas sufren mds que otras porque carecen de
los recursos necesarios para contrarestar los efectas

inmediatos ¥ & largo plazo de los desastres.

Tres son las categorias de personas que se ven Mmas



seriamente afectadas que otras por los peligros de desastre:

una categoria es a nivel doméstico, dos son a nivel comunal.

Familias encabezadas por muieres

A nivel doméstico, se ha observado que aquellas familias
encabezadas por muieres fueron con mds frecuencia
beneficiarias de la ayuda d# la Cruz Roja en la reqidén. Los
informes nacionales indican que los desastres tienen efectos
mis serios en este +tipo de familias que en las encabezadas
por un  hombre. El impacte a largo plazo es particularmente

serio cuando una jioven madre es separada de sus familiares.

Fersonas reubicadas

Casi todas las comunidades del estudio afectadas por
inundaciones, sequia o conflicto armado, fueron establecidas
recientemente en esa d4rea geografica. Las razones para la
inmigracidn incluyen: guerra, requerimiento de su tierra por
las autoridades, sobrepoblacidn en el pueblo original. nuevo

trabaio o busqueda de un trabaio.

Estas personas son particularmente vulperables a los
desastres. Frecuentemente han sido obligadas & establecerse
en un ambiente natural hostil, evitado por la poblacidn

originaria paorque se trata de un Jdrea propensa a los
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desastres; ademds. sus destrezas tradicionales, desarrolladas
para manejar las particularidades de la naturaleza en las

Adreas que abandonaron, no se adaptan al avo ambiente.

Sin duda, los refugiados Yy los desplazados internos
victimas del conflicto constituyen el grupo mds grande de
personas reubicadas en Africa, tales como los millones de
mozambicanos y angolanog desplazados dentro o fuera de sus

propios palses. Son personas reubicadas en todos los paises

de la regidn.

Mis conspicuos aun son aquellos que dejiaron el aArea
rural, generalmente por razones econdmicas, y se asentaron en
los tugurios de la ciudad. Durante el estudio hubo muchos
ejiemplos de su vulnerabilidad a los desastres de naturaleza
repentina, tales como 1inundacioneés, tormentas de viento y

epidemias.

En las d4reas rurales, los grupos desplazados son mas
pequefflos, mas andnimos y. por tanto, mds dificiles de ser
identificados por las agencias externas, audn cuando con
frecuencia vivan en 4Areas propensas al desastre. Un ejemplo
son los Tongas que vivian a lo larqgo del Rio Zambezi antes de
la construccidn de la represa Kariba a finales de los afios
S50. Las autoridades los forzaron a reubicarse en algunas

colinas estériles y poco lluviosas encima de la represa.
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