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1. Conceptos

Adaptabilidad
Capacidad o habilidad de un grupo social de ajustarse a cambios ambientales con fines de
supervivencia y sostenibilidad.

Alerta

Estado que se declara, con anterioridad a la manifestacion de un fendémeno peligroso, con el fin de
que los organismos operativos de emergencia activen procedimientos de accion preestablecidos y
para que la poblacion tome precauciones especificas debido a la inminente ocurrencia del evento
previsible. Ademas de informar a la poblacién acerca del peligro, los estados de alerta se declaran
con el proposito de que la poblacion y las instituciones adopten una accion especifica ante la
situacion que se presenta.

Amenaza (Hazard)

Peligro latente que representa la posible manifestacion dentro de un periodo de tiempo y en un
territorio particular de un fenédmeno de origen natural, socio-natural o antrépogenico, que puede
producir efectos adversos en las personas, la produccion, la infraestructura, los bienes y servicios y el
ambiente. Es un factor de riesgo externo de un elemento o grupo de elementos expuestos, que se
expresa como la probabilidad de que un evento se presente con una cierta intensidad, en un sitio
especifico y en dentro de un periodo de tiempo definido.

Andlisis de riesgo

En su forma mas simple es el postulado de que el riesgo es el resultado de relacionar la amenaza y la
vulnerabilidad de los elementos expuestos, con el fin de determinar los posibles efectos y
consecuencias sociales, econdmicas y ambientales asociadas a uno o varios fenédmenos peligrosos.
Cambios en uno o mas de estos parametros modifican el riesgo en si mismo, es decir, el total de
pérdidas esperadas y consecuencias en un area determinada.

Desastre

Situacion o proceso social que se desencadena como resultado de la manifestacién de un fendmeno
de origen natural, tecnolégico o provocado por el hombre que, al encontrar condiciones propicias de
vulnerabilidad en una poblacion, causa alteraciones intensas, graves y extendidas en las condiciones
normales de funcionamiento de la comunidad; representadas de forma diversa y diferenciada por,
entre otras cosas, la pérdida de vida y salud de la poblacion; la destruccién, pérdida o inutilizacion
total o parcial de bienes de la colectividad y de los individuos asi como dafios severos en el ambiente,
requiriendo de una respuesta inmediata de las autoridades y de la poblacién para atender los
afectados y restablecer umbrales aceptables de bienestar y oportunidades de vida.

Emergencia:

Estado caracterizado por la alteracion o interrupcion intensa y grave de las condiciones normales de
funcionamiento u operacién de una comunidad, causada por un evento o por la inminencia del mismo,
que requiere de una reaccion inmediata y que exige la atencion o preocupacioén de las instituciones
del Estado, los medios de comunicacién y de la comunidad en general.

Evaluacion de la amenaza:

Es el proceso mediante el cual se determina la posibilidad de que un fenédmeno se manifieste, con un
determinado grado de severidad, durante un periodo de tiempo definido y en un area determinada.
Representa la recurrencia estimada y la ubicacion geografica de eventos probables.

Evaluacion de la vulnerabilidad:
Proceso mediante el cual se determina el grado de susceptibilidad y predisposicion al dafio de un
elemento o grupo de elementos expuestos ante una amenaza particular.

Evento (perturbacion):

Suceso o fendmeno natural, tecnolégico o provocado por el hombre que se describe en términos de
sus caracteristicas, su severidad, ubicacion y area de influencia. Es el registro en el tiempo y el
espacio de un fendmeno que caracteriza una amenaza. Es importante diferenciar entre un evento
potencial y el evento mismo, una vez éste se presenta.



Gestion de riesgos:

Proceso social complejo que conduce al planeamiento y aplicacion de politicas, estrategias,
instrumentos y medidas orientadas a impedir, reducir, prever y controlar los efectos adversos de
fendmenos peligrosos sobre la poblacion, los bienes y servicios y el ambiente. Acciones integradas
de reduccién de riesgos a través de actividades de prevencion, mitigacion, preparacion para, y
atencion de emergencias y recuperacion post impacto.

Mitigacion (reduccion):

Planificacion y ejecucion de medidas de intervencion dirigidas a reducir o disminuir el riesgo. La
mitigacion es el resultado de la aceptacion de que no es posible controlar el riesgo totalmente; es
decir, que en muchos casos no es posible impedir o evitar totalmente los dafios y sus consecuencias
y solo es posible atenuarlas.

Resiliencia:
Capacidad de un ecosistema o de una comunidad de absorber un impacto negativo o de recuperarse
una vez haya sido afectada por un fenémeno.

Riesgo:

Es la probabilidad que se presente un nivel de consecuencias econémicas, sociales o ambientales en
un sitio particular y durante un periodo de tiempo definido. Se obtiene de relacionar la amenaza con la
vulnerabilidad de los elementos expuestos.

Riesgo aceptable:

Posibles consecuencias sociales, econdémicas y ambientales que, implicita o explicitamente, una
sociedad o un segmento de la misma asume o tolera por considerar innecesario, inoportuno o
imposible una intervencion para su reduccion. Es el nivel de probabilidad de una consecuencia dentro
de un periodo de tiempo, que se considera admisible para determinar las minimas exigencias o
requisitos de seguridad, con fines de proteccioén y planificacion ante posibles fenédmenos peligrosos.

Sistema de gestion de riesgos:

Organizacion abierta, dinamica y funcional de instituciones y su conjunto de orientaciones, normas,
recursos, programas y actividades de caracter técnico cientifico, de planificacion, de preparacion para
emergencias y de participacion de la comunidad cuyo objetivo es la incorporacién de la gestion de
riesgos en la cultura y en el desarrollo econémico y social de las comunidades.

Vulnerabilidad:

Factor de riesgo interno de un elemento o grupo de elementos expuestos a una amenaza,
correspondiente a su predisposicion intrinseca a ser afectado, de ser susceptible a sufrir un dafio, y
de encontrar dificultades en recuperarse posteriormente. Corresponde a la predisposicion o
susceptibilidad fisica, econdmica, politica o social que tiene una comunidad de ser afectada o de
sufrir efectos adversos en caso de que un fenémeno peligroso de origen natural o causado por el
hombre se manifieste. Las diferencias de vulnerabilidad del contexto social y material expuesto ante
un fendmeno peligroso determinan el caracter selectivo de la severidad de sus efectos.
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| enfoque de prevencién de desastres preconiza que se
puede y se debe frabajar para evitar que se produzcan
desastres. Esto implica afectar las causas y el origen de
estos eventos .

La prevencion de desastres, puesta en estos términos,
es una finalidad y a la vez una perspectiva de vida.
Para logrario, no basta desarrollar el conocimiento
sobre la forma cémo funcionan los procesos naturales vy
sociales y la forma cémo interactian para producir
desastres. Es importante fransmitir este conocimiento a
quienes toman decisiones en el nivel politico, en la
economia y en otros niveles de la vida diaria. Pero,
encima de todo, es indispensable promover un cambio
de mentalidad y el desarrollo de nuevos valores que
conduzcan a adoptar nuevas actitudes frente a la vida
humana y la naturaleza, que se fraduzcan en nuevas
practicas. Esto significa recrear nuestra cultura?, nuestra
forma de ver y hacer las cosas.

1. LA PREVENCION A NIVEL GLOBAL.-

Si bien el conocimiento cientifico y practico sobre los de-
sastres ha logrado importantes avances, es también evidente
que el asunto de los desastres se va complejizando con y debi-

1 Este articulo en el que se reafirman los elententos componentes del Enfoque de Prevencidn
de Desastres se explica por el surgimiento de planteamientos que circunscriben la pre-
vencidn a la “gestidn de riesgos ™ yo a'la mritigacidn de riesgos.

2 Fomenlar una cultura de prevencidn ¢s parte de los textos de la Estrategia y Plan de
Accitn que se adoptd en la Conferencia Mundial sobre Reduccion de Desastres Natu-
rales (Yokoluama, Japdn, 1994),
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doal desarrollo y se requiere profundi-
zar mucho més en las intrincadas re-
laciones que estdn funcionando entre
el medio social y natural, las cuales sub-
yacen a lo que directamente aparece
ante nuestros ojos. De manera suscin-
ta y simplificada expondremos por
ahora tres aspectos de esta problemati-
ca:

Conforme el planeta ha ido po-
blandose, las sociedades han ido acon-
dicionando el hdbitat, construyéndose
diverso tipo de infraestructura fisica,
que permiten realizar las actividades
econémicas y humanas en general.
Adicionalmente se han construido a

o0/Frevancidn

Las acclonas de prevencldn
pratenden eliminar o reducir ia
vulnerabiidod existents.

través del planeta todo tipo de vias
para transportar materias primas,
mercancias y personas, habiendo
convertido asi a los pueblos inter-
conectados en un eporme merca-
do. Toda esta marafia de activi-
dades denominada proceso de
“desarrollo” econémico de las so-
ciedades humanas, esta basada en la
explotacién intensiva y extensivadelos
recursos naturales del planeta.

Por tanto, un primer problema
que estd en la base y que tiene que
afrontarse a nivel mundial para la pre-
vencién de desastres es la creciente y
hasta ahora imparable explotacién de
los recursos del planeta para atender
la demanda de bienes de una pobla-
cién en expansion y-con necesidades
cada vez més sofisticadas, creadas por
una cultura de consumismo y derro-
che de recursos. Muchos de estos re-
cursos, como sabemos, no son reno-
vables.



Unsegundo problema, es el im-
pacto de este desarrollo sobre el me-
dio ambiente,. Nos referimos al impac-
to quie sobre las condiciones de salud
de la poblacién humana y sobre la
ecologia, tienen el crecimiento de-
mografico, la industrializacion, la ur-
banizacion, la explotacion de los recur-
sos naturales, el consumismo, ete.

Dichos procesos han traido con-
sigo enormes problemas ambientales
que atender, como por ejemplo, dénde
albergar a una poblacién que aumen-
ta vigorosamente, como abastecerla de
agua, qué hacer con las excretas, qué
hacer con inmensas cantidades de
desechos y basura producto del con-
sumismo, qué hacer con los desechos
de la mineria, de las industrias, qué
hacer con los gases emitidos a la at-
maésfera por el uso de combustibles
fosiles, qué hacer con otros gases y sus-
tancias toxicas que envenenan y con-
taminan el agua de los rios, de los ma-
res, el suelo, el aire, la vegetacion. Por
si fuese poco, existen actividades eco-
némicas que funcionan a costa de
causar danos irreparables al medio
ambiente natural, dejando tras de si
territorios donde ya no se puede pro-
ducir nada.

Un tercer problema, es la forma
como el conjunto de las actividades
economicas y su correlato de proble-
mas ambientales indicados, estan tras-
tocando los procesos naturales geol6-
gicos, atmosféricos, hidrol6gicos, ocea-
nograficos, asi como ecoldgicos, exa-
cerbando la ocurrencia de eventos na-
turales peligrosos que va no pueden

llamarse naturales. Un ejemplo de esto
es el calentamiento atmosférico global
y sus efectos sobre los procesos de de-
glaciacién en el planeta, alteraciones
en el régimen de lluvias y del caudal
de los rios, cambios en el comporta-
miento de los mares, etc. Otro ejem-
plo es el acelerado y sostenido proceso
de deforestacién global y su conexi6n
con la erosién pluvial de los suelos en
las cuencas hidrogrificas, que luego
son acarreados hacia las partes bajas
produciendo enormes inundaciones
por efecto de desbordes de rios.

Todo lo anterior nos indica que
para evitar los desastres, debemos ac-
tuar en las raices mismas de los fac-
tores que generan las condiciones para
desastres. Nuestra accitn debe estar
dirigida aromper el circuito de la pro-
duccién de desastres.

Las acciones de prevencion tie-
nen que hacerse a nivel global (mun-
dial), a nivel pais, a nivel regional y
trabajando en el nivel local, En todo
caso, el propésito es el mismo: buscar
generar nuevos valores, nuevas acti-
tudes y nuevas précticas. Los resulta-
dos de nuestra accién se veran en el
largo plazo.

2, PREVENCION EXIGE CAMBIAR EL
PATRON DE DESARROLLO

El enfoque de Prevencion de De-
sastres supone una nueva concepcion
del desarrollo y consiguientemente
una nueva gestion del desarrollo.

El actual desarrollo con éstas
caracteristicas no es sostenible porque
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estd destruyendo las bases sobre las que se asienta y por ello
cada vez estd en mayor riesgo de un colapso. No es necesario
llegar hasta una crisis dramética para corregir esto.
Algunos componentes de una nueva gestion del desarro-
llo serian:
igesﬁﬁ:;lﬁfmnsable y, por tanto, no dispendiosa de los recur-
sos naturales.

#pestion de la economia en funcion del desarrollo humano, ase-
gurando accesibilidad de todas las personas a los bienes y
servicios existentes.

#cambiar hacia un desarrollo basado en fuentes de recursos
naturales renovables.

#hacer ajustes y austeridad en los patrones de consumo en los
paises desarrollados.

®adoptar nuevas formas de produccién y consumo basados en
nuevos valores

#priorizar las actividades economicas que mejoren el ambiente,
elc.

El objetivo aqui no es por ahora delinear lineamientos
del nuevo enfoque del desarrollo, sino volver a poner el énfasis
en la necesidad de un cambio en el patron de desarrollo si pre-
tendemos reducir desastres. El convencimiento sobre esta solu-
citn es compartido cada vez por mas gente en el mundo. Cons-
tituye una tarea comtin, continuar desarrollando las ideas y pro-
moviendo dicho cambio. La Agenda 21 constituye un hito im-
portante en esta perspectiva de trabajo. En la Conferencia sobre
Medio Ambiente en 1992 se plantearon algunos cambios mds
audaces, pero no hubo consenso entre los paises para suscribir-
los.

3. PREVENCION ES EVITAR QUE SURJAN NUEVAS
SITUACIONES DE VULNERABILIDAD

A nivel de cada pais tiene que tormarse decisiones politi-
cas para impedir que contintien generindose condiciones de
vulnerabilidad. En tal sentido habra que realizar cambios en las
normas legales y nuevas exigencias técnicas para el funcion-
amiento de las actividades del desarrollo, invertir en investi-
gacion sobre eventos naturales y en estudios serios sobre vul-
nerabilidad de zonas criticas, programas educativos para pro-



mover la conciencia y nuevos valores
para la participacion ciudadana en un
desarrollo sin riesgos. Legislar sobre
la tenencia y el uso de la tierra, la ex-
plotacion de recursos naturales (min-
eros, forestales, marinos, pluviales,
etc), la localizacién espacial de las in-
dustrias, la localizacion espacial de los
asentamientos humanos, reajustar
normas técnicas para la construccion
de obras de ingenieria como represas,
carreteras, puentes, edificaciones, etc.

4. PREVENCION ES ELIMINAR O
REDUCIR LA VULNERABILIDAD
EXISTENTE

Existen situaciones de vulnera-
bilidad generadas por el desarrollo y
acumuladas desde hace muchas déca-
das (en algunos casos desde hace va-
rios siglos) y que es necesario corre-
gir. Por ejemplo, existen muchos asen-
tamientos en alto riesgo de ser inun-
dados debido a su inadecuada ubi-
cacién, en la misma situacion esté la
infraestructura de transporte, de agua,
agricola, de energia. Hay millones de
viviendas precarias, construidas con
materiales no resistentes al remojo por
lluvias einundaciones y no resistentes
a terremotos, instalaciones fabriles o
depositos de sustancias peligrosas, ex-
plosivas o toxicas localizadas en me-
dio de areas densamente pobladas,
represas en riesgo de colapsar por no
haber extremado medidas técnicas
para su seguridad, etc.

Una realidad como la descrita
debe afrontarse de manera directa, em-

pezando por los problemas mas criti-
cos realizando programas especiales
en la linea de reubicar y redisefiar in-
fraestructura fisica vulnerable inclu-
vendo asentamientos humanos, pro-
gramas de créditos para renovacion
urbana, reforzamiento de infraestruc-
tura y viviendas, etc.

5. QUE ES MITIGAR RIESGOS

Otra opcién que han tomado
algunas organizaciones internaciona-
les y nacionales de nivel gubernamen-
tal y no gubernamental, es la de traba-
jar en la mitigacion de desastres.

Esto significa que frente a situa-
ciones dadas de vulnerabilidad y ries-
g0, se parte por aceptar la imposibili-
dad de eliminar el riesgo totalmente y
serealizan acciones que permitan miti-
gar los impactos.

En cambio, trabajar en preven-
ciénno se reduce a la mera mitigacion.
Si bien en condiciones especificas po-
dria no quedar otra alternativa que
mitigar un riesgo inminente, sin em-
bargo en el enfoque de prevencion es
evitar que se produzcan los desastres,
trabajando en la perspectiva de NO
RIESGOS, o RIESGO CERQ.

6. PROPUGNAR LA GESTION DE
RIESGOS COMO UN ENFOQUE QUE
REEMPLAZA AL DE PREVENCION DE
DESASTRES ES A MI JUICIO, UN ERROR.

1. Porque reduce el trabajo de Pre-
veneion de Desastres a tan solo una

parte de ésta, que es la Mitigacion de
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Existen situaciones
de vulnerabilidad
generadas por el
desarrollo y
acumuladas desds
hace muchas
décadas.

Riesgos existentes, dejando de lado la opcién de impedir que
surjan nuevas situaciones de vulnerabilidad y de riesgo.

2. Porque gestionar riesgos significa que hay que manejarlos
manteniéndolos dentro de ciertos niveles aceptables. Se basa
en que no es posible eliminar los riesgos. El enfoque de la Gestion
de Riesgos que pretende imponerse en el contexto latinoameri-
cano como “el enfoque”, es riesgoso porque acepta determina-
dos rangos de riesgo, renunciando a eliminarlos.

3. El enfoque de Gestién de Riesgos aparece como una moda

luego que surgié el concepto de Gestién del Desarrollo y Gestion
del Medio Ambiente.
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4. Gestionar el riesgo en el contexto
del capitalismo estd asociadoa la acep-
tacion de que desarrollar implica
asumir riesgos. Aparece como una
posicion realista, concertadora entre
las necesidades humanas y las natu-
rales y posible de aceptarse dentro del
patrén de desarrollo actual. Peroa la
vez enganosa, porque recorta el al-
cance que debe tener la prevencion.

El riesgo es el cuadro hipotético
de dafios y pérdidas que se tendria
como resultado de la accién combina-
da de uno o mas peligros sobre deter-
minadas condiciones de vulnerabili-
dad. El riesgo es un analisis tedrico de
las consecuencias probables de la com-
binacién de los peligros y la vulnera-
bilidad. El riesgo es medible, el riesgo
es probabilistico. El riesgo nos presenta
uno o varios escenarios tedricos pro-
bables. Lo tinico real, no teérico, es’'lo
que estd detrds del riesgo y son dos
procesos entrecruzados: el proceso
natural y el proceso de desarrollo.

Siendo asi, lo que hay que ges-
tionar no es el riesgo, sino el proceso
de desarrollo para que no genere vul-
nerabilidad ni atente contra la natu-
raleza y el medio ambiente, en la pers-
pectiva de no generar riesgos. *

5. LA PREVENCION DE DESASTRES
EXIGE NIVEL POLITICO.-

Como consecuencia de los
planteamientos anteriormente expues-
tos, la prevencién de desastres es al fi-

nal de cuentas, quiérase o no, un asun-
to politico. Todas las decisiones de
politica que se tomen en cualquier
campo, sea en la educacion, agricultu-
ra, mineria, transportes y comunica-
ciones, vivienda, cultura, etc. pueden
estar contribuyendo a alcanzar un de-
sarrollo sin riesgos o quizds a lo con-
trario, a un desarrollo con riesgos.

Es mas, todas las decisiones
politicas que se toman encierran una
visién del desarrollo y una idea de lo
que queremos para el planeta o el pais,
seglin corresponda.

Las decisiones politicas se sue-
len traducir en planes, programas y/
o proyectos, los cuales tendrian que
pasar por el tamiz del enfoque de pre-
vencién de desastres.

La gestion del desarrollo tradi-
cionalmente ha estado dividida en sec-
tores. Ahora se ve que es necesario una
gestion transversal que cruce todos los
sectores y que permita integrarlos en
una perspectiva comun.

En términos operativos nuestro
planteamiento es tener una instancia
en la estructura del Estado encargada
de introducir la perspectiva de la pre-
vencion de desastres y supervisar que
esté siendo adoptada en la formu-
laci6én de politicas, planes, programas
y proyectos y que sea criterio impres-
cindible en todas las acciones de de-
sarrollo.

Esta instancia debe ser de alto
nivel politico para ejercer autoridad
sobre los sectores y orientar las politi-
cas del pais.

3 Usamos el término gestionar como gobernar o administrar,
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