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P MITIGACION DE DESASTRES

Después de leer la Cuarta Parte y completar los ejercicios, usted conocera los
conceptos basicos, finalidades y elementos de la mitigacion de desastres. Usted
también podrd describir:

w Los objetivos principales de la mitigacién de desastres.

® Varias técnicas disponibles de mitigacion.

8 La forma de considerar la mitigacion de desastre como un tema de desarrollo.

s Cdmo evaluar la capacidad que tiene un pais para poner en pridctica proyectos de
mitigacidn.

» Cdmo tomar en cuenta las amenazas en la identificacion y formulacion de proyectos.

||
Capitulo 13

Mitigacion®

La mitigacion es uno de los vinculos positivos entre
los desastres v el desarrollo. Las agencias,
comunidades ¢ individuos pueden usar sus recursos
para desarrollo para reducir el riesgo de las amenazas
mediante provectos de mitigacion. También pueden
asegurar que sus otras iniciativas de proyectos
contengan componentes atenuantes contra futuros
— desastres.
Socorro En su uso mas amplio, la mitigacidn es ahora un
término colectivo usado para abarcar todas las
medidas tomadas antes de que ocurra un desastre
(medidas previas al desastre). Esto incluye la

Impacto
del

/

'Rehabilitacion reduccion de riesgo a largo plazo y las medidas de
— . preparacién.
\ / Sin embargo, muchos individuos e instituciones
Reconstruccion aplican una definicion mas estrecha para hablar de

mitigacion. Usan el término mitigacion para referirse
a medidas tomadas con objeto de reducir el

Fase de recuperacion posterior al desastre sufrimiento humano y la pérdida de propiedad

resultante de fendmenos naturales extremos. El

concepto de mitigacion acepta el hecho de que algunos eventos amenazantes
pueden ocurrir pero trata de aminorar el impacto acrecentando la capacidad de
la comunidad para absorber el impacto con un dafio o efecto destructor minimo.
En palabras mas simples, para este grupo la mitigacién es la reduccidn del riesgo.

Mitigacion se aplica a una amplia varicdad de actividades y medidas de
proteccion que podrian promoverse: medidas fisicas; por ejemplo, desde la
construccion de cdificaciones mds sélidas o diversificacion agricola, a medidas
de procedimiento, como técnicas modelo para la incorporacion de evaluacion de
amenazas en la planificacion del uso de la tierra.

! Adaptado del médulo de entrenamiento PNUD/UNDRO, Mitigacion de desastres, por A'W. Coburn,
R.J.S. Spence y A. Pomonis, Cambridge, junio de 1991.
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En la década de 1990 se est4 realizando un gran esfuerzo para estimular la
ejecucion de técnicas de mitigacién de desastres en proyectos de desarrollo en
todas partes del mundo. La Asamblea General de las Naciones Unidas ha
adoptado la década de 1990 como la Década Internacional para la Reduccion de
Desastres Naturales. La finalidad es lograr, a finales de la década, una reduccién
significativa en las pérdidas de vida y dafio material causados por desastres.

Los desastres se consideraban, hasta hace poco, casi de la misma forma que o e e
se consideraban las enfermedades a principios del siglo XIX: imprevisibles, for Moaurat Dlsastes

desafortunados y parte del riesgo de la vida cotidiana. La concentracién de
personas y el aumento del nivel de la poblacién en todo el globo terrestre
aumentan el riesgo de desastres y multiplican las consecuencias de las amenazas
naturales cuando estos ocurren. Sin embargo, la “epidemiologia” de los desastres
— la ciencia sistemdtica de lo que sucede en un desastre— indica que los
desastres se pueden, en gran medida, evitar. Existen varias formas de reducir el
impacto de una catastrofe y de mitigar los efectos de una amenaza, accidente o
conflicto posible.

Asi como sucede en la lucha contra las enfermedades, Ia lucha contra los
desastres debe ser combatida por todos unidos. Debe contar con la participacion
de inversiones del sector publico y privado, cambios en actitudes sociales y
mejoramiento en las practicas de los individuos.

Los gobiernos pueden usar las inversiones publica para acrecentar la
infraestructura de sus paises y para promover un ambiente fisico donde es
menos probable que ocurra un desastre. Los individuos deben también aprender
a protegerse a si mismos. Asi como la salud publica depende de la higiene
personal, la proteccion publica depende también de la seguridad personal.

El tipo de estufa que use un individuo para cocinar y el conocimiento de que
un terremoto repentino la puede volcar, es mas importante para reducir el riesgo
de un incendio catastrofico que desear que la comunidad tenga una gran brigada
contra incendios. El tipo de casas que construye la gente y el lugar que ellos
consideran es un lugar adecuado para vivir, afecta el potencial para una
catastrofe en una comunidad mucho mds que grandes proyectos de ingenieria
para reducir el riesgo de inundaciones, esfuerzos para estabilizar deslizamientos
de tierra o sofisticados sistemas de aviso de tifén.

Salvamento de vidas y reduccion de trastornos econémicos

Los peores efectos de una catastrofe son las muertes y las lesiones causadas a la
poblacion. La escala del desastre y el numero de personas que es capaz de matar
es la justificacion principal de la mitigacion. El entendimiento de la forma en que
la gente muere y es lesionada en un desastre es un requisito previo para reducir
victimas.

P . Resuma, segiin su opinion, los objetivos principales de la mitigacion.

R.
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RESPUESTA (de p. 111)

Los objetivos principales
de mitigacidn incluyen:
salvar vidas, reducir el
trastorno econdémico,
disminuir la vuinerabili-
dad, aumentar la capa-
cidad de resistir los
desastres, disminuir la
posibilidad de un
conflicto civil.

112

Identificacion de casos en que la mitigacion es
mas efectiva

Si entendemos cémo el suceso de una amenaza natural o un accidente se
transforma en un desastre, nos sera posible pronosticar situaciones probables
donde puede producirse un desastre. Por ejemplo, algunos edificios (elementos)
son mas vulnerables a terremotos (amenaza) que otros. La identificacidon de estos
elementos mds a riesgo, nos puede indicar las prioridades de mitigacidn.

La identificacion de lugares y situaciones donde factores de riesgo
combinados coinciden, nos indica los elementos mds a riesgo. Elementos mis a
riesgo son aquellos elementos (edificios, sistemas, grupos sociales) que
posiblemente contribuirdn a la mayor parte de las pérdidas incurridas en un
desastre futuro, o son los que mds sufriran con los efectos de la amenaza. Estos
elementos tienen las menores posibilidades de recuperacién después del evento.
En una ciudad, por cjemplo, se puede identificar el grupo habitacional que
seguramente sufrird mds dafo. Las medidas de mitigacion aplicadas a ese sector
tendrdn, nuevamente, el mayor efecto para reducir el riesgo.

P. En el Capitulo 4, usted identificd el desastre que tiene mayor
posibilidad de ocurrir en su comunidad o pais. En la discusidn sobre
vulnerabilidad en el Capitulo 8, usted identificd una comunidad en riesgo.
Dentro de esa comunidad, ;cudles son los elementos en riesgo?

R.

Medidas para reducir el riesgo

V Reducir la amenaza o reducir la vulnerabilidad

Se puede lograr proteccion contra las amenazas de un desastre modificando o
climinando las causas de la amenaza (reduciendo el riesgo), o reduciendo los
efectos de la amenaza si esta ocurre (reduciendo la vulnerabilidad de los
elementos afectados). En la mayoria de los tipos de desastres naturales, es
imposible prevenir que ocurra el evento mismo. El foco de las politicas de
mitigacion contra riesgos se eentra principalmente en reducir la vulnerabilidad
de los elementos que posiblemente pueden ser afectados. Obviamente, algunas
amenazas naturales pueden reducirse. La construccién de malecones a lo largo
de las riberas de un rio es un cjemplo de reduction de riesgo.

/?/‘,;-
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¢/ Instrumentos, autoridad y presupuestos

Es evidente que la reduccién de riesgos es compleja y necesita elaborarse
mediante una variedad de actividades que suceden conjuntamente. Los
gobiernos, por ejemplo, pueden emplear una variedad de instrumentos y usar
su autoridad en muchas formas para influenciar la seguridad de la comunidad.
El poder legislativo, las funciones administrativas, gasto e iniciacion de
proyectos, son todas partes de los instrumentos que se pueden emplear para
lograr el cambio. El poder de persuasion se clasifica, a veces, en dos tipos: pasivo
y activo y se resumen hacia el final de este capitulo. Otro poder de persuasion es
la diplomacia, tal vez el medio mads util de mitigacién contra operaciones
militares o conflicto civil.

Lista de medidas mitigadoras

La variedad de técnicas que una autoridad puede considerar con objeto de armar
un paquete adecuado para la mitigacion de desastres se puede clasificar en:
® ingenieria
planificacién espacial
economia
manejo e institucionalizacion
sociales
reduccién de conflictos

Ingenieria

Medidas de ingenieria son aquellas que resultan en estructuras individuales
mas solidas que son mas resistentes a las amenazas. Se le llama a veces
“endurecimiento” de las instalaciones contra fuerzas amenazantes. Los codigos
de construccion son medidas de defensa criticas para lograr estructuras de
ingenieria mas solidas. Las instrucciones técnicas que reciben los constructores
sobre la utilidad practica de construccion resistente a desastres son ahora muy
bien conocidas y forman parte de la lista de medidas de mitigacién, a las cuales
tiene acceso el planificador de desastres.

Planificacién espacial

Muchas amenazas estan localizadas con sus efectos probables confinados a
un area especifica conocida. Por ejemplo, las inundaciones afectan llanuras
inundables v las avalanchas de tierra afectan las laderas de inclinadas
pendientes. Los efectos se reducirian mucho si se evitara que areas peligrosas
se usen para asentamientos o como sitios de estructuras importantes. La
planificacion urbana debe crear la conciencia de mitigacion de riesgo de
desastre natural en el procedimiento normal de planificar una ciudad.

En el caso de poblaciones desplazadas por amenazas o conflictos, las
oportunidades para reducir estos riesgos debe incluir la identificacién de zonas
seguras para nuevas colonizaciones en dreas con seguridad y recursos adecuados
que apoyen a las personas desplazadas.
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Economia
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Economia

El desarrollo econdmico es basico para la mitigacion de desastres. Una economia
solida es la mejor proteccidn contra un desastre futuro. Una economia sélida
significa mas dinero para gastar en edificaciones mas resistentes, sitios mas
seguros y reservas financieras mas grandes para enfrentar pérdidas futuras.

Las medidas de mitigacion pueden ayudar a reducir pérdidas econémicas
futuras de la comunidad. Le ayudan a los miembros a resistir las pérdidas y a
mejorar su poder de recuperacion después de la pérdida y las medidas que
permiten a las comunidades obtener niveles mas altos de seguridad son
elementos importantes de un programa global de mitigacién.

Las actividades cconomicas por las cuales se ayuda a una comunidad que
ampara personas desplazadas puedan mitigar el desarrollo de serios problemas
politicos o sociales.

Algunos aspectos de la planificacién econdmica tienen una relacidn directa
en la reduccién de riesgos de desastres. La diversificacion de la actividad
cconomica es un importante principio econdmico. Una economia monoindustrial
scra siempre mas vulnerable que una economia formada por diferentes
actividades. Las vinculaciones entre los diferentes sectores de una economia -
el transporte de bienes, la circulacion de informacion y el mercado laboral °
pueden ser mas vulnerables a trastornos causados por una catastrofe que la
infracstructura fisica que es el medio de produccién.

Manejo e institucionalizacion de mitigaciéon de desastres

L.a mitigacion de desastres requicre también ciertas medidas de organizacion y
procedimientos. El periodo de tiempo durante el cual se puede lograr una
reduccidn significativa en el impacto potencial de un desastre puede ser de
medio y largo plazo. Los cambios en la planificacion de lugar, el perfecciona-
miento de las estructuras y cambios en las caracteristicas en el patrén de
construccién son procesos que pueden tomar décadas. Los objetivos y politicas
que guian los procesos de mitigacion deben mantenerse durante varios aios.
Deben sobrevivir los cambios en la administracion politica que probablemente
sucederan dentro de ese periodo, cambios en prioridades presupuestarios y
politicas sobre ctros asurtos. La inshtucionaiizaciéon de mitigacion de desastres
significa la aceptacion de un consenso de opiniones que diga que los esfuerzos
para reducir los riesgos son de continua importancia.

La educacion, el entrenamiento v el desarrollo de habilidades profesionales
son componentes necesarios de la institucionalizacion de la mitigacion de
desastres.

Sociedad

La mitigacién de desastres solo sucederd donde exista consenso de que es
deseable. En muchos lugares, los riesgos individuales amenazantes no resultan
en catastrofes, las medidas que pucden tomar las personas para protegerse no
son conocidas y el mandato de la comunidad para que la poblacion se proteja a si
misma no se ve proximo. La planificacién de procesos de mitigacion debe tener
como fin el desarrollo de una “cultura de seguridad” ante desastres, en la cual el
publico en general estd totalmente consciente de las posibles amenazas, decide
protegerse en todo lo que les sea posible y puede facilmente respaldar los
esfuerzos de proteccién creados para la comunidad.
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Reduccion de conflicto

En los desastres y emergencias creadas por conflicto, la mitigacién debe
incluir la reduccion del conflicto. Las medidas para reducir un conflicto se
inician identificando y abordando el origen de las causas del conflicto. A pesar
de que la negociacidn serd, a menudo, el medio principal para reducir el
conflicto, pueden surgir problemas sobre causas tales como tenencia de la tierra,
empleo, acceso a recursos e intolerancia de diferencias étnicas o religiosas. Estos
problemas deben anticiparse mediante un aviso oportuno y difundido antes que
brote el conflicto.

Clasificacion de medidas mitigadoras

El desarrollo de una estrategia de mitigacion deberia incluir una estructura que
facilite la toma de decisiones. Para dicha estructura se sugieren las siguientes
preguntas:

¢ Qué riesgo se esta reduciendo?

¢ A qué nivel debe reducirse ¢l riesgo?

¢Qué criterios se usan para reducir el riesgo?

¢Quién decide cuéles son los criterios?

¢Cual es el proceso politico para cjecutar la medida?

Las medidas de mitigacion se pueden clasificar de varias maneras. La siguiente
lista de dichas clasificaciones incluye muchas categorias que se superponen al
momento de su ejecucion.

Activas y pasivas: En el caso de medidas activas, las autoridades promueven las
acciones deseadas ofreciendo incentivos. En el caso de las pasivas, las
autoridades previenen las acciones no deseadas usando controles y sanciones.

Estructurales y no estructurales: La mitigacion estructural requiere que se tomen
medidas fisicas para reducir riesgos mediante la construccion de estructuras
{p.ej., represas). Las medidas no estructurales comprenden politicas y practicas
de desarrollo cuva ejecucion reduce los riesgos de desarrotlo.

A corto y largo plazo: Medidas a corto plazo son aquellas que se tomen
rdpidamente y que tienen un periodo o vida util corta como en ef caso de
reforzamiento de diques con sacos de arena. En las medidas a largo plazo se
incluyen procesos que son por si mismo largos de llevar a cabo, requieren un
periodo extenso v el cambio de las actitudes del ptiblico mediante procesos de
educacién.

Restrictivas e incentivas: Las medidas restrictivas resuitan en précticas que
fomentan la seguridad por medio de algunas acciones o acontecimientos ilegales
o0 excesivamente costosos. Las medidas incentivas brindan ventajas financieras,
legales y de otro tipo para fomentar actividades que son también beneficiosas en
cuanto a la mitigacion.

Actividades de base sectorial: Las actividades de base sectorial se inician desde una
posicién ventajosa de un sector; agricultura por ejemplo, y pregunta: “;dentro de
este sector, qué puede hacerse para reducir el riesgo?” Una respuesta podria ser
la introduccion de cultivos resistentes a riesgos, o diversificar los patrones de
cultivo.

11
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Coordinacién del proceso de mitigacion

Las medidas para reducir riesgos se colocan a menudo dentro del periodo previo
al desastre. En efecto, el momento mds oportuno para llevar a cabo la mitigacidon
es en el periodo después del desastre. El conocimiento del pablico de los
problemas impuestos por las amenazas es alto y el deseo politico para actuar
también parece haber llegado a un alto nivel. Este periodo probablemente no
durara mas de dos o tres afos antes que otras prioridades de desarrollo tengan
prioridad.

P. Seleccione una de las actividades de mitigacion nombradas
anteriormente y apliquelas a los elementos en mayor riesgo que usted
identificd en la pregqunta previa. Describa un ejemplo de una actividad de
mitigacion que reducird la vulnerabilidad de un elemento en riesgo.

R.




