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ESTRATEGIAS DE MEJORAMIENTO PARA REDUCIR LAS PERDIDAS DE TERREMOTOS3?

Proyecto de costo y beneficio de programa de mejoramiento habitacional
para 1 millon de viviendas sobre 25 afios

Estrategia se renovacion (Nivel de fortale- ,ona,c;is::i,mo :;:?::: s;ﬂ‘:;zs Cossl:,m: ida Miggﬂ‘;md o
cimiento para subvencion gubernamental) por casa LT (a) No. de edificios (millén LT) {millén LT)
A. Bajo costo tradicional modificada 50.000 18.000 2.050 24,4 {b) 2,7

B. Mediano costo tradicional 125.000 49.000 6.400 19,3 (b)2,6

C. Alto costo tradicional ' 270.000 58.000 7.800 34,6 4.6

D. Cdédigo de construccion de Turquia 350.000 65.000 8.000 43,8 54

E. Albadileria totalmente armada 500.000 70.000 8.000 62,5 7.2

(a) Coslo en Liras Turcas, 1983. (250 LT a US$ en 1983). (b} Costo de reconstruccion estimado a 3.5 x 105LT por casa,
de modo que las estralegias de menor costo protegeran realmente un periodo superior a los 25 afios de su costo.

Cuadro 7

Costos y beneficios
estimados de estrategias
para mejoramiento de
vivienda rural alternativa
en Turquia oriental para
reducir las pérdidas de
terremotos

Finalmente, la toma
de decisiones para
las estrategias de
reduccion de riesgo
es un asunto politico
en el cual todos los
sectores de la
comunidad deben ser
consultados, y en el
cual los procesos
politicos normales
de adopcion de
decisiones sociales
deben ser
aprovechados.
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perciben la importancia relativa de estos riesgos diferentes y otros. Pueden
seleccionar estrategias que permitan hacer concesiones entre los diferentes
oljetivos posibles. O tal vez no hagan nada y acepten continuar con pérdidas
muy altas. Pero cuando el pablico conoce el costo y los beneficios de las
alternativas, dicha politica de falta de accion de parte de quienes toman las
decisiones, se hace cada vez mas inaceptable e injustificable.

Conclusion: contexto social y politico

Seguin la discusién anterior, es claro que la cuantificacién de riesgos, las
pérdidas futuras y el costo y beneficios de los programas de mitigacién,
aunque ofrecen informacién valiosa, no conducen a una direccién bien
definida para quien planifica el desarrollo, sobre cual es la estrategia 6ptima
que se debe seleccionar para reduccion de riesgo. El costo y la eficacia en
funcion de los costos de las estrategias alternativas son parte necesaria de
una serie de factores que deben ser considerados. Pero los intangibles, por su
naturaleza, no pueden ser cuantificados, atin cuando se les debe considerar
en forma adecuada. Ademas, el grado real de riesgo y beneficio debe
juzgarse frente al riesgo percibido, segtin lo indique la importancia que la
comunidad le de a cualquier gasto propuesto para mitigacién. La
distribucién de costo y beneficio entre diferentes sectores de la sociedad
también debe considerarse. Aquellos que pagan y aquellos que se benefician
son siempre los mismos. Pareciera que algunas personas, los terratenientes o
duefios de propiedades, por ejemplo, pierden mas de lo que ganan con las
estrategias de mitigacion disefiadas para proteger la vida y los ingresos de
los més pobres y mas vulnerables. Es posible modificar el anilisis costo-
beneficio de modo que se pueda identificar el costo y los beneficios de
diferentes grupos, pero este ejercicio puede conducir a un gran volumen de
informacié6n llegando a ser ininteligible.

Finalmente, la toma de decisiones para las estrategias de reduccién de
riesgo es un asunto politico en el cual todos los sectores de 1a comunidad
deben ser consultados, y en el cual los procesos politicos normales de
adopcion de decisiones sociales deben ser aprovechados. Para ser adoptada,
toda estrategia no sélo debe ser accesible, sino que también debe ser
aceptada por el publico y facil de manejar institucionalmente. Una discusidon
de este tema tan importante va mas alla del alcance de este médulo. Otros
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mddulos tratan en mas detalle la ejecucion de programas de mitigacion de

desastre (vea el moédulo Mitigacion de Desastres) y la interrelacion con el
desarrollo (vea médulo Desastres y Desarrollo).

En conclusion debe erifatizarse que la evaluacion de vulnerabilidad y I
riesgo pueden aportar dos contribuciones importantes al proceso de
adopcién de decisiones en la mitigacién de desastres:

1. Considerando el riesgo como un marco para la adopcion de deci-
siones y cuantificando los costos y beneficios, aquellos que adoptan
las decisiones (planificadores de desarrollo y representantes politicos)
pueden tener una indicacién mas clara de los beneficios potenciales
que tienen las estrategias alternativas de reduccién de riesgo, para
complementar otras consideraciones al tomar decisiones razonables.

2. La misma informacion puede usarse para aumentar la consciencia del
publico en general, como estimulo en las reuniones comunitarias,
programas de educacidén o toma de consciencia del publico; sirviendo
asi para disminuir el umbral de riesgo aceptable y lograr que los
gastos en reduccién de riesgo sean mds faciles de justificar por
aquellos que toman las decisiones.

B RESUMEN

Estimacion de las opciones de mitigacion de desastre

m Uno de los usos principales del andlisis de riesgo es ayudar a
seleccionar entre las diferentes opciones de mitigacion, las cuales
pueden ser todas de aplicacién costosa, aunque sean beneficiosas a
largo plazo.

m El andlisis costo-beneficio debe usarse para comparar estrategias
diferentes si el costo representa el costo adicional para introducir las
medidas de mitigacién mientras que los beneficios representan las
reducciones en las pérdidas esperadas y expresadas desde el punto

de vista financiero. Se puede usar como criterio de seleccién ya sea
un costo minimo o un beneficio maximo/ coeficiente de costo. Una
dificultad es la evaluacién del beneficio resultante de salvar una vida
humana en términos financieros.

a También un riesgo aceptable podria definirse en relacién a otros
riesgos que corren individuos o la sociedad, el criterio de riesgo
equilibrado. Este método ignora el elemento de costo.

& Un enfoque mas sofisticado es cuantificar el costo y los diferentes
tipos de beneficios separadamente (econémico, humano), y'también
calcular el costo en funcién de los beneficios de cada estrategia en
relacién a diferentes objetivos de mitigacion. El enfoque trata de ser
mas objetivo con las realidades sociales y econémicas para adoptar
decisiones.

m En toda estrategia de mitigacion el costo y los beneficios serdn
distribuidos en forma desigual dentro de la sociedad. Seguramente
habrén perdedores. Puede ser 1itil cuantificar el costo y los beneficios
a diferentes individuos, pero finalmente la seleccién de una estrategia
adecuada es un asunto mas bien politico que técnico.
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GLOSARIO

Este glosario contiene una lista delos términos para el manejo
de desastres segun se utilizan en el Manual sobre Manejo de
Desastres del PNUD/UNDRO. Se mencionan, segun sea
necesario, los diferentes usos que el PNUD y otros pueden
encontrar en otros documentos.

Alerta temprana de la hambruna

El proceso de supervisar la situacién en areas conocidas por
ser particularmente vulnerables a los efectos de las sequias,
fracaso de cultivos, o cambios en las condiciones econémicas
para permitir que las medidas para remediar la situacién se
inicien antes de que las dificultades se agudicen.

Amenaza
(fendmeno o acontecimiento peligroso o arriesgado)

Un acontecimiento raro o extremo en el medio ambiente

natural oen el creado por el hombre que afecta adversamente, .

hastael punto decausardesastre, ala vida humana, propiedad
o actividad.

Una amenaza es un fenémeno natural o creado porel hombre
que puede causar dafio fisico, pérdidas econémicas o poner
en peligro la vida humana y bienestar si ocurre en un &rea
donde hay asentamientos humanos o en un sector agricola o
donde hay actividad industrial.

Se debe tomar nota, sin embargo, que en el campo de la
ingenierfa, el término se usa en un sentido matematico mas
especifico, para significar la probabilidad del suceso dentro
de un periodo especifico de tiempo y dentro de un drea
especifica de un fenémeno en particular potencialmente
dafiino y de una intensidad y gravedad determinada.

Amenazas creadas por el hombre

Condicién que puede tener consecuencias desastrosas para
una sociedad. Deriva de procesos tecnolégicos, actividades
humanas con el medio ambiente, o relaciones dentro o entre
las comunidades.

.

Amenazas naturales

Fenémeno natural que ocurre en las proximidades y que
presenta una amenaza a las personas, estructura o bienes
econdémicos y que puede dar cabida a un desastre. Son causa
de condiciones biol6gicas, geolégicas, sismicas, hidrolégicas
© meteorolégicas, o procesos en el medio ambiente natural.

Analisis de la vulnerabilidad

El proceso de estimar la vulnerabilidad ante amenazas
potenciales de desastres de elementos especificos en riesgo.

Para propdsitos de ingenieria, el analisis de vulnerabilidad
comprende el andlisis de datos teéricos y empiricos respecto
delosefectos de particulares fenémenos sobretipos especificos
de estructuras.

Para propdsitossocio-econémicos mas generales, comprende
el examen de todos los elementos significativos de una
sociedad, incluso consideraciones fisicas, sociales y
econdémicas. (ambas a corto y largo plazo) y la dimensién en
lacuallosserviciosesenciales(ylos mecanismostradicionales
y locales para dar abastos) pueden seguir funcionando.

Cartografia de amenazas

El proceso de establecer geograficamente dénde y hasta qué
punto determinados fendmenos representan una amenaza a
las personas, propiedad, infraestructura y actividades
econémicas.

La cartografia de las amenazas representa en un mapa el
resultado de las evaluaciones de las amenazas, mostrando la
frecuencia/probabilidad de un acontecimiento de diversas
magnitudes o duraciones.

Cartografia de riesgos

La presentacién de los resultados de la evaluacién de los
riesgos en forma de mapa, que muestra los niveles de las
pérdidas esperadas que pueden anticiparse en un drea
especifica y durante un periodo de tiempo determinado,
como resultado de amenazas determinadas de un desastre.

Desastre

El acontecimiento de un infortunio repentino o de magnitud
que destruye las estructuras basicas y el funcionamiento
normal de una sociedad (o comunidad). Un acontecimiento o
serie de sucesos que ocasiona victimas y/o dafios o pérdida
dela propiedad, infraestructura, servicios esencialeso medios
de sustento a escala o dimensién més alls de la capacidad
normal de las comunidades afectadas para-dar abasto sin
ayuda.

Desastre se utiliza algunas veces también para describir una
situacién catastréfica cuyos patrones normales de vida (o
ecosistemas) han sido interrumpidos y se requieren
extraordinarias intervenciones de emergencia para salvar y
preservarlavidahumana y/oel medio ambiente. Losdesastres
con frecuencia se categorizan de acuerdo a las causas que se
percibenoala velocidad delimpacto. [Ver: Desastres naturales
repentinos; Desastres de comienzo lento; Desastres
tecnolégicos; Desastres causados por el hombre.}

Desastre de comienzo lento

(Algunas veces desastre progresivo o emergencias de
comienzo lento)

Situaciones en las cuales la habilidad de las personas para
adquirir alimento y otras necesidades de existencia,
disminuyen lentamente y hasta el punto en que la
sobrevivencia esta por altimo en peligro. Tales situaciones
son tipicamente producidas o precipitadas por sequfas, fracaso
de cultivos, enfermedades causadas por insectos, u otras
formas de desastres “ecolégicos” o negligencias.
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Si se detectan con suficiente antelacién, se puede actuar de
manera preventiva y asf evitar que ocurra excesiva afliccién
o sufrimiento humano. Sin embargo, si se descuidan, pueden
resultar en extensa destitucién y sufrimiento y en lanecesidad
de una ayuda humanitaria de emergencia como en las
repercusiones de un desastre subito.

Desastres creados por el hombre

Desastres o situaciones de emergencia cuyas principalescausas
directas se identifican como acciones humanas, sean o no
deliberadas. Fuera de los “desastres tecnolégicos”, tales
circunstancias comprenden principalmente situaciones en
las cuales la poblacién civil sufre accidentes, pérdidas de
propiedades, de servicios basicos y de medios de sustento
como resultado de guerras, conflictos civiles u otros.

En muchos casos, las personas se ven forzadas a abandonar
sus hogares, lo que da lugar a la formacién de congregaciones
derefugiados o a grupos de personas interna o externamente
desplazadas.

Desastres naturales subitos

Calamidades siibitas causadas por fendmenos naturales tales
como terremotos, inundaciones, tormentas tropicales o
erupciones volcénicas. Se desencadenan con poco o sin aviso
y tienen un impacto adverso inmediato sobre la poblacién
humana, actividades y sistemas econémicos.

Desastres tecnolégicos

Situaciones en las cuales un gran nimero de personas,
propiedades, infraestructura, o actividades econ6micas son
directa y adversamente afectadas por accidentes industriales
de gran magnitud, incidentes de contaminacién densa,
accidentes nucleares, accidentesaéreos (sobrezonas pobladas),
incendios masivos y explosiones.

Efectos y perdidas supuestas

El supuesto niimero de pérdidas de vida, personas heridas,
dafio a la propiedad y trastornos en los servicios esenciales y
enlaactividad econémica debidos al impactode una particu-
laramenaza natural o causada por el hombre. Incluye efectos
fisico, social/funcional y econémico.

Evaluacién

(Posterior al desastre) (a veces Evaluacién de Dafios y de
Necesidades)

El proceso de determinar el impacto de un desastre o
acontecimientos en una sociedad, la necesidad de tomar
medidas de emergencia inmediatas para salvar y mantener
las vidas de los sobrevivientes y las posibilidades de acelerar
la recuperacién y el desarrollo.

Laevaluaciénesun procesointerdisciplinario queseemprende
por fases. Comprende: inspeccionar el lugar del evento;
ordenar, evaluar e interpretar la informacién recibida de
diversas fuentes, sobre las pérdidas directas o indirectas y
sobre los efectos de corto y largo plazo. Abarca, la
determinacién de no sélo lo que ha sucedido y el tipo de
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ayuda que puede ser necesaria, sino que también la definicién
de los objetivos y la forma en que esta ayuda puede ser
realmenteentregadaalas victimas. Requiere dirigir laatencién
tanto a las necesidades a corto plazo como a las implicaciones
de largo plazo.

Evaluacion de dafnos

La preparacién de estimaciones especificas, cuantificadas de
los dafios resultantes de un desastre y las recomendaciones
pertinentes para la reparacién, reconstruccién o reemplazo
de estructuras y equipos. La restauracién de las actividades
econdmicas (incluidas las agricolas).

Evaluacion de riesgos (a veces analisis del
riesgo)

El proceso de determinar la naturaleza y la dimensién de las
pérdidas (debidas a los desastres) que pueden anticiparse en
dreas determinadas durante un periodo especifico de tiempo.

La evaluacién del riesgo comprende un andlisis y una
combinacién de datos tedricos y empiricos con respecto a: las
probabilidades de amenazas conocidas de desastres con una
fuerza e intensidad determinada que ocurren en cada &rea
(“cartografiadedesastres”); y las pérdidas (tanto fisicas como
funcionales) que se espera resulten de cada elemento en
riesgo, en cada 4rea, del impacto de cada desastre potencial
(“andlisis dela vulnerabilidad” y “estimacién de las pérdidas
esperadas”).

Evaluacion de una amenaza
(A veces andlisis /valoracién de las amenazas)

El proceso de estimar, en 4reas definidas, las probabilidades
dequeocurran fenémenos potencialmentedaifiinos de ciertas
magnitudes y dentro de un determinado tiempo.

La evaluacién de las amenazas comprende el analisis de los
registros historicos formaleseinformalesy dela interpretacién
calificada de los mapas existentes topograficos, geolégicos,
geomorfoldégicos, hidrolégicos y de uso de la tierra.

Manejo de desastres

Un término colectivo que abarca todos los aspectos de
planificacién y respuesta a los desastres, incluidas las
actividades previas y posteriores al desastre. Se refiere al
control de riesgos y a las consecuencias de los desastres.

Mitigacion del desastre

Un término colectivousado paraabarcar todas lasactividades
que se realizan en anticipacién al acontecimiento de un
potencial desastre, incluso la preparacién y medidas para la
reduccién de riesgos a largo plazo.

El proceso de planificacién y la implementacién de medidas
para reducir los riesgos asociados con amenazas naturales
conocidas o causadas por el hombre y el enfrentamiento con
los desastres que realmente ocurren. Se disefian estrategias y
medidas especificas sobre la base de la evaluacién de los
riesgos y las decisiones politicas correspondientesalos niveles
de riesgo que se consideren aceptables y de los recursos



asignados (por las autoridades nacionales o internas y
donadores externos).

Algunas instituciones y autores han utilizado el término
mitigacién en un sentido estrecho, excluyendo la preparacién
para casos de desastre. Ocasionalmente, su definicién ha
incluido la respuesta posterior al desastre, siendo entonces
equivalente al control de desastre de acuerdo a la definicién
en este glosario.

Preparativos para casos de desastre

Medidas que aseguran la disponibilidad y habilidad de la
sociedad para: a) pronosticar y tomar medidas precautorias
con antelacién a una amenaza inminente (en casos donde los
avisos de alarma pueden anticiparse), y b) respuesta y
enfrentamiento con los efectos de un desastre pormediode la
organizacién y entrega oportuna de medidas de rescate
efectivas, ayuda y otrotipo deasistencia apropiada posteriores
al desastre.

La preparacién comprende el desarrollo y comprobacién
regular de sistemas de alarma (conectados a los sistemas de
difusién) y los planes para evacuacién u otras medidas a
tomar durante el periodo de alerta de un desastre para
minimizar el potencial de pérdidas de vida y dafio fisico; la
educacién y entrenamiento de funcionarios y de la poblacién
en peligro; el establecimiento de politicas, normas, arregios
de organizacién y planes operacionales a aplicarse
seguidamente de

Reconstruccion

La reconstruccién permanente o reemplazo de estructuras
fisicas severamentedafiadas, la restauracién totaldetodos los
servicios y de la infraestructura local y la revitalizacién de la
economia (incluso agricultura).

La reconstruccién debe ser totalmente integrada a los planes
dedesarrollo a largo plazo, tomando en cuenta los riesgos de
desastres futuros y las posibilidades de reducir esos riesgos
incorporando medidas de mitigacién apropiadas. Eso no
implica quelasestructuras y los servicios dafiados se restauren
ensucondicién olocalidad anterior. Puedeincluir el reemplazo
de cualquier arreglo temporal establecido como partede una
respuesta a una emergencia o a una forma de rehabilitacién.

Reduccién de riesgos (largo plazo)
Medidasalargo plazo parareducirladimensiény/oduracién
de los efectos adversos posteriores, sobre una sociedad en
riesgo, de un desastre inevitable o que no se puede impedir,
reduciendo la vulnerabilidad de su poblacién, estructuras,
servicios y actividades econémicas al impacto de amenazas
conocidas de desastres.

Las medidas tipicas de reduccién incluyen: mejoramiento en
los niveles de la construccién, la divisién zonal de las 4reas
propensas a las inundaciones y la planificacién del uso de la
tierra, diversificacién de cultivos y la distribucién de
rompevientos. Las medidas son, a menudo, sub-divididasen
“estructurales” y “no estructurales”, “activas” y “pasivas”.

. GLOSARIO

Nota: Algunasfuentes hanusadoenestecontexto “mitigacion
de desastres”, mientras que otras has usado “prevencién de
desastres”.

Riesgo

Para propésitos de ingenieria, el riesgo se describe como las
pérdidas esperadas (pérdidas de vidas, personas lesionadas,
dafo a la propiedad e interrupcién en las actividades
econdémicas) causadas por un fenémeno particular. Riesgo es
la funcién de la probabilidad de sucesos particulares y las
pérdidas que cada uno_ causa. Otros analistas utilizan el
término para expresar la probabilidad de que ocurra un
desastre y que resulte en un nivel determinado de pérdidas.

Se dice que un elemento social estd “en riesgo” o es “vulner-
able”, si se expone a amenazas de desastres conocidas y es
probable que sufra efectos adversos al impacto de tales
amenazas, siempre y cuando ocurran. Se describe a las
comunidades, estructuras, servicios oactividades pertinentes,
como “elementos en riesgo”.

Vuinerabilidad

La dimensién en la cual una comut.idad, estructura, servicio
o érea geogrdfica puede ser daflada o alterada por el impacto
de una amenaza particular de un desastre, debido a su
naturaleza, construccién y proximidad a un terreno peligroso
0 a un 4rea propensa al desastre.

Para propésitosdeingenieria, la vulnerabilidad es una funcién
matematicadefinida segiinel gradode pérdidadeun elemento
determinado en riesgo o conjunto de tales elementos, que se
espera resulten del impacto de las amenazas de un desastre
de magnitud determinada. Es especifico de un tipo especial
de estructura y se expresa en una escala de 0 (sin daflos) a 1
(dafios totales).

Para propésitos socio-econémicos mds generales y andlisis a
macro nivel, la vulnerabilidad es un concepto definido en
forma menosestricta. Incorpora exdmenes del valorintrinseco
de los elementos en cuestién y su valor funcional en su
contribucién al bienestar comunal en general y a la respuesta
frentea unaemergenciay surecuperaciéndespués del desastre
en particular. En muchos casos, es necesario (y suficiente)
decidirse por una clasificacién calificadora en términos de
“alta”, “mediana” y “baja” o declaraciones explicitas respectc
de las alteraciones o trastornos que pueden sufrirse.
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Notas

1.

10.

11.

12.

El indice de longevidad es uno de los indicadores de desarrollo recopilados en paises
individuales que aparece en “World Development Report”, 1989, publicado por el Banco Mundial,
Oxtord University Press.

UNDRO, 1979, Natural Disasters and Vulnerability Analysis, informe de la Reunion del Grupo de
Expertos 9-12 de Julio, 1979, Oficina del Coordinador de ias Naciones Unidas para sl Socorro en
casos de Desastre, Ginebra.

. La ecuacién general para el calculo de riesgo es: [R,] = [H] x [Vij] donde, para un Elemento en

Riesgo (p.ej., un edificio individual) /, en una unidad determinada de tiempo:
[Rii] es el Riesgo Especffico; la pérdida probable al elemento jdebido a una amenaza de
intensidad j.
[Hi] es la Amenaza; la probabilidad de experimentar un evento amenazante de intensidad j.
[Vij] es la Vulnerabilidad; el nivel de pérdida que puede causarse al elemento i como resultado
de experimentar una amenaza de intensidad j.

Resumiendo el riesgo de todos los nivelas de amenazas, (min < j < max), puede derivarse el
riesgo especifico total a un elemento individual. El Riesgo es entonces el producto del Riesgo
Especifico y el valor del elemento en riesgo.

. Una distincién entre evaluacién y valoracién del riesgo se hace en Living with Risk, 1987, The

British Medical Association Guide, John Wiley & Sons.

. La probabilidad de que un individuo muera en un afo a causas de diversas enfermedades se

publica en Living with Risk, 1987, The British Medical Association Guide, John Wiley & Sons y las
estadisticas marcadas en negrilla respecto a la probabilidad de muertes causadas por amenazas
naturales se agregan de la base de datos de “The Cambridge University Human Casualty” y otras
fuentes.

. Es dificil darle sentido a los niveles de riesgo y el formato de ‘uno en...' es probablemente la

forma mas facil de comprenderlo rapidamente. En las probabilidades pequeiias, tal vez sea dificil
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. NOTAS

La intensidad de un terremoto es una medida del grado de estremecimiento del terreno en un
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