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Introduccion

Desde la década de 1960 los desastres se han multiplicado a nivel mundial, no solo en fre-
cuencia sino también en magnitud, lo que ha producido un incremento exponencial en las pér-
didas humanas, materiales, econdémicas y sociales de los paises que se ven afectados. Asi, es
posible determinar que los desastres generan un alto impacto en la sociedad que supone pérdidas
y dafios no solo directos sino también indirectos.

Hay una serie de factores que dan cuenta del aumento de este tipo de fendbmenos; entre los
que podemos citar se encuentran: la rapida urbanizacion con ausencia de control, las politicas
publicas ineficaces, las variaciones climaticas y la degradacién ambiental, entre un nimero impor-
tante de otros factores.

Por todo ello, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) declar6 a la década de 1990
como la Década Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales, por lo que la reduc-
cion de riesgos se ha convertido en un capitulo de actuacion de los gobiernos. A ello se suma el
privilegio que se le dio al tema dentro de los discursos sostenidos por diversos organismos interna-
cionales, como por ejemplo el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM),
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
entre otros.

Ya comenzado el siglo XXI, los Estados debieron definir y consolidar cudl era su papel frente a
nuevos retos que se les presentaban (Aguilar Villanueva, 2006). Entre estos retos, esta el aumento
de los riesgos de desastres que a nivel mundial fueron multiplicando a partir de las Ultimas déca-
das del siglo XX.

Ante una situacion de desastre, los gobiernos deben gestionar acciones, estrategias y recur-
SOS que permitan atender las necesidades que comienzan a incrementarse una vez iniciado el
desastre y que, en contextos de vulnerabilidad, se muestran como de magnitud. Vemos asi que en
la actualidad la gestion del riesgo de desastres esta ocupando un lugar relevante en las politicas
del desarrollo, a fin de disminuir las causas y efectos de los mismos.

La trascendencia del tema hace necesario el trabajo conjunto entre el gobierno, la sociedad
civil y el mercado para enfrentar las situaciones de riesgo y de un posible desastre.






PARTE 1. Una conceptualizacion de los elementos del riesgo

Silvia E. Fontana

Federico Holm

1. ELEMENTOS PARA COMPRENDER EL RIESGO

En la actualidad, el riesgo esta presente en nuestra vida cotidiana; vivimos en lo que el socio-
logo Ulrich Beck dio en llamar “sociedad del riesgo”, en la que el riesgo es un fendmeno imposible
de eliminar y forma parte del dia a dia de la poblacion, por o que se hace necesario trabajar en
su reduccion. La sociedad moderna se ha transformado en una sociedad del riesgo ya que es la
misma sociedad la que se ocupa cada vez mas en debatir, prevenir y gestionar los riesgos que ella
misma ha creado (Beck, 1998).

Tal como adelantamos en la Introduccion, fueron los organismos internacionales los pioneros
en tratar el tema. Uno de los principales resultados de esa toma de conciencia internacional para
trabajar en la reduccion de riesgos se concreta en el Marco de Accion de Hyogo que instituye los
principios para realizar la reduccion del riesgo de desastres, y constituye el instrumento principal
para alcanzar este objetivo. El propésito fundamental de este Marco es la reducciéon considerable
de las pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto las de vidas humanas como las de bienes
sociales, econdmicos y ambientales de las comunidades y los paises.

Presentada esta realidad, en esta primera parte del presente documento de divulgacion nos
proponemos desarrollar un marco conceptual basico y necesario que permita comprender el sen-
tido y el alcance que tiene la gestion del riesgo de desastres. Es decir, buscamos exponer los
conceptos basicos y la terminologia de la que se hace uso cuando hablamos de gestion del riesgo
de desastres. Para ello, abordaremos, en un primer momento, cuatro elementos que es necesario
contemplar: riesgo, amenaza, vulnerabilidad y capacidades.

Riesgo: amenaza, vulnerabilidad, capacidades

Cuando se habla del riesgo se hace referencia a una categoria socialmente construida. Na-
tenzon (1995) plantea que existen diferentes nociones alrededor del concepto de riesgo. Asi, des-
de el sentido comun denominamos riesgo a las situaciones y acontecimientos cuyos resultados
es probable que sucedan. Para el experto, el riesgo es una categoria social y su construccion
involucra la manera de organizacion de la sociedad, por lo que “la nocidon de riesgo se relaciona
con la probabilidad de resultados imprevistos 0 consecuencias poco anticipables, que se derivan
de decisiones, omisiones 0 acciones de grupos sociales” (Natenzon, 1995: 7).



El riesgo puede ser entendido como “una condicién latente o potencial y su nivel o grado
depende de la intensidad probable del evento desencadenante y de los niveles de vulnerabili-
dad existentes. Asi, el riesgo es la probabilidad de ocurrencia de un desastre. Para que exista un
riesgo, debe haber tanto elementos detonadores (sean de orden natural, socionatural o antrépico)
como también una poblacion vulnerable a sus impactos” (Herzer y otros, 2002: 5).

A partir de lo expuesto, podemos concluir que el riesgo esta compuesto por la amenazay la
vulnerabilidad.

RIESGO = AMENAZA x VULNERABILIDAD

Desagregando el concepto de riesgo y sus componentes, cuando se hace referencia a ame-
naza se la define como “peligro latente asociado con un fendmeno fisico de origen natural, de
origen tecnolégico o provocado por el hombre que puede manifestarse en un sitio especifico y en
un tiempo determinado produciendo efectos adversos en las personas, los bienes, servicios y/o el
medio ambiente” (Foro Ciudades para la Vida, 2002: 85).

Una amenaza esta compuesta por:

— la energia potencial: la magnitud de la actividad o cadena de actividades que podrian
desencadenarse;

— la susceptibilidad: la predisposicion de un sistema para generar o liberar la energia con
peligro potencial ante la presencia de detonadores, y

— el detonador o desencadenante: el evento externo capaz de liberar la energia potencial
(CEPAL, 2005: 15).

En este punto diremos que una amenaza es un acontecimiento fisico, natural o causado por
la accion humana, que puede potencialmente desencadenar un desastre. Como ejemplos de
amenazas podemos citar: terremotos, aluviones, inundaciones, erupciones volcanicas, tsunamis,
sequias, la guerra, entre otros. Estos acontecimientos en si mismos no tienen por qué resultar ne-
cesariamente en desastres.

Las amenazas pueden ser clasificadas de acuerdo a su origen. Asi, estan las amenazas na-
turales, las amenazas socionaturales y las amenazas antropicas:

— Amenazas naturales: tienen su origen en la dinamica propia de la Tierra, en la naturaleza.
Pueden ser geoldgicas (sismos, erupciones volcanicas, deslizamientos, erosiones, etc.)
y/o hidrometeoroldgicas (huracanes, sequias, inundaciones, tormentas tropicales, etc.).

— Amenazas socionaturales: se manifiestan a través de fendmenos naturales pero ocurren
debido a la intervencion de la accion humana (por ejemplo, inundaciones por deforesta-
cién o por el uso inadecuado de los suelos, etc.).

— Amenazas antropicas: son aquellas provocadas por la accién humana sobre elementos
de la naturaleza o de la poblacién (por ejemplo, contaminaciéon por el vertimiento de sus-
tancias toxicas, derrames de petrdleo, etc.) (SE-SNPMAD y PNUD, 2001: 21-22).



Por su parte, el concepto de vulnerabilidad puede definirse como “la probabilidad de que una
comunidad expuesta a una amenaza (...) pueda sufrir dafios humanos y materiales” (CEPAL, 2005:
14). Este concepto es relativo ya que la vulnerabilidad debe ser analizada desde las condiciones
particulares de cada zona, y evaluada de acuerdo a cada amenaza especifica. Cada contexto
especifico va a determinar diversos componentes denominados factores de vulnerabilidad, por lo
que a la vulnerabilidad es necesaria observarla desde dichos factores. Estos son:

e Factores ambientales o ecoldgicos: se relacionan con la forma en que una comunidad
explota los elementos de su entorno, que la debilita a si misma y debilita a los ecosistemas
en su capacidad para absorber sin traumatismos los fenémenos de la naturaleza.

e factores fisicos: refieren a la ubicacion fisica de los asentamientos o las condiciones
técnicas y materiales de ocupacion y aprovechamiento del ambiente y sus recursos.

e factores econdmicos: aluden a la ausencia de recursos econdmicos de los miembros de
una comunidad, asi como a la inadecuada utilizacion de los recursos disponibles para
una adecuada gestion del riesgo.

e Factores sociales: refieren a un conjunto de relaciones, comportamientos, creencias, for-
mas de organizacion y manera de actuar individual y colectiva de las personas que las
ubica en condiciones de mayor 0 menor exposicion.

e Factores educativos: refieren a los programas o acciones educativas que informan y for-
man capacidades de la poblacién para participar como ciudadanos y relacionarse ade-
cuadamente con el ambiente, como asi también a la preparacion que recibe la poblacion
sobre las formas de comportamiento en caso de amenaza o desastres.

e Factores ideologico-culturales: aluden a la manera en que los hombres conciben el mun-
do y el medio ambiente que habitan y con el cual interactuan.

e Factores politicos: refieren a los niveles de autonomia para tomar e influir en decisiones,
como también a la capacidad de gestion, negociacion y concertacion.

e Factores técnicos: refieren a la técnicas de construccion de edificios e infraestructura
utilizadas en zonas de riesgo.

e Factores institucionales: refieren a los obstaculos formales que impiden una adecuada
adaptacion de la comunidad a la realidad cambiante del ambiente, y a la falta de una
estrategia institucional para la gestion del riesgo y para actuar debidamente en caso de
desastre (CEPAL, 2005: 25-29; SE-SNPMAD y PNUD, 2001: 23-29).

A estos factores se suma una serie de situaciones que aumentan la vulnerabilidad, tales como:

e |afalta de planeacion y el crecimiento desordenado de ciudades,

e ¢l inadecuado manejo de los recursos naturales aumenta la degradacion del ambiente,
e las préacticas de desarrollo inapropiadas,

e |a distribucion desigual de la poblacién y su marginacion,

e |a pobrezay la falta de educacion.



En los paises en desarrollo, las causas profundas de la vulnerabilidad a desastres son la po-
breza y el crecimiento sin equidad.

Un elemento que podria agregarse a la conceptualizacion del riesgo seria el de capacidad. La
capacidad esté constituida por los recursos de las personas individuales, las familias, las comuni-
dades y los gobiernos para hacer frente a una amenaza o resistir al impacto de un peligro (Fontana
y Maurizi, 2014). Estas posibilidades llevarian a disminuir los riesgos de desastres y pueden ser
creadas o fortalecidas a partir de:

- iniciativas propias de las comunidades, y

- programas preventivos de los gobiernos o instituciones ligadas a la tematica.

RIESGO = AMENAZA x VULNERABILIDAD / CAPACIDAD

En sintesis, podemos reconocer que una amenaza €s un peligro que causa una emergencia,
la vulnerabilidad a esa amenaza genera un desastre, y las capacidades permiten dar respuestas
eficientes por parte de los involucrados en este tipo de fendbmenos.

Desastre, riesgo manifiesto

¢ Qué es un desastre? Podemos definir al desastre como “(...) una situacion que supera la
capacidad material de la poblacién de absorber, atenuar o evitar los efectos negativos de un feno-
meno de orden natural” (Gentile, 1994: 78). Un desastre es la materializacion del riesgo.

Herzer refiere al desastre desde una doble perspectiva, como producto y como proceso, aun-
que sostiene que “en la definicion de desastre como producto de la interrelacion entre la naturale-
za y la sociedad, esta implicita la idea que se trata de un proceso que se desarrolla en el tiempo
y en el espacio y que representa la actualizacion del grado de vulnerabilidad de un grupo social
determinado” (Herzer y otros, 2002: 3). Ya los desastres no se conciben como fenémenos aislados,
singulares y extremos sino que son manifestaciones de un proceso social continuo que impacta en
la vida cotidiana de una comunidad.

Por su parte, Allan Lavell sostiene que “los desastres son el resultado de riesgos no maneja-
dos y (...) los riesgos que enfrenta la sociedad son resultantes de procesos sociales” (2003: 20).
Es asi que los desastres se suceden cuando no se conoce 0 No se actua de manera apropiada
frente a los riesgos a los que la sociedad esta expuesta. Es decir, que los desastres tienen lugar
cuando no se conocen los riesgos 0 no se actla adecuadamente frente a los riesgos a los que se
esta expuesto.

Habra entonces un desastre cuando uno 0 mas eventos repentinos de origen natural o huma-
no obligan a una poblacion a abandonar sus viviendas y su vida cotidiana, cuando ocasionan da-
flos materiales y/o productivos, cuando provocan el deterioro de la calidad de vida de la sociedad,
y/o cuando ponen en peligro de perderse el patrimonio de la poblacion.



Podemos clasificar las consecuencias que puede provocar un desastre de la siguiente ma-
nera:

e (Consecuencias primarias o directas: pérdida de vidas y lesiones en la poblacion, pérdi-
da de bienes, dafio e interrupcion de los servicios béasicos (agua, energia eléctrica, gas,
etc.), dafios en la infraestructura, desorganizacion social y fisica de la comunidad, y alte-
raciones en la salud de las personas.

e (Consecuencias indirectas: alteracion de los flujos de bienes y servicios que no seran pro-
ducidos o prestados como resultado del desastre durante un periodo variable que depen-
de de la magnitud del evento y del tamafio de la economia de la regién afectada; del nivel
de endeudamiento interno y externo; de la balanza comercial y de pagos; del empleo; de
la inflacion; del PIB; etc. (CEPAL, 2005).

e (Consecuencias a largo plazo: representan problemas para el desarrollo, dado que dete-
rioran los logros alcanzados a través de esfuerzo e inversion. La atencion de las nece-
sidades de la poblaciéon damnificada, la rehabilitacion y la reconstruccion de las zonas
afectadas consumen los recursos de la sociedad.

¢Qué es la gestion integral del riesgo de desastres?

Actualmente la gestion integral del riesgo ante desastres esta ocupando un lugar relevante
en las politicas del desarrollo de los diferentes gobiernos, a fin de disminuir sus causas y efectos.

Pero, ;qué es la gestion integral del riesgo de desastres? Es un “proceso social complejo que
conduce al planeamiento y aplicacion de politicas, estrategias, instrumentos y medidas orienta-
das 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 reducciéon de riesgos a
través de actividades de prevencion, mitigacion, preparacion para, y atencion de emergencias y
recuperacion post impacto” (Lavell, 2002: 19).

La gestion integral de riesgos tiene como objetivo garantizar que los procesos de desarrollo
promovidos se lleven adelante en un escenario de seguridad’, en el que se preste atencion a los
desastres y se desarrollen acciones que minimicen los posibles impactos que puedan causar.

En relacion al manejo del riesgo se sucedieron varias etapas histéricas hasta llegar a 1o que
hoy se plantea como gestion integral del riesgo. Asi, encontramos que:

1. Hasta la década de 1970 los desastres eran considerados desde una mirada emergen-
cista; es decir, a partir del hecho ya desencadenado frente al cual solo se podia actuar
mediante practicas de respuesta. Desde esta perspectiva, los desastres eran considera-
dos como fenémenos inevitables y de caréacter natural, y su gobierno era propio de las
instituciones de defensa civil y de organizaciones voluntarias.

1 Seguridad entendida de manera amplia, no simplemente como seguridad punitiva sustentada en las fuerzas policia-
les y de seguridad del Estado. Hablamos de seguridad en sentido de garantia y extension de las oportunidades de
desarrollo integral de las personas.



2. Apartir de la década de 1970, comienza a plantearse la necesidad de prevenir los desas-
tres, mediante la disposicion de acciones para reducir este tipo de eventos. Es por ello
que los gobiernos comienzan a trabajar con los riesgos de desastre.

3. A partir de la década de 1990, a nivel mundial se produce una serie de desastres que im-
pactaron globalmente en la sociedad. Ello llevé a un replanteo de la mirada emergencista
que se tenfa sobre los desastres. Es asi que las Naciones Unidas declararon a la década
de 1990 como la Década Internacional de la Reduccion de Desastres Naturales, y mani-
festaron la necesidad de que los gobiernos apliquen politicas tendientes a la prevencion
y mitigacion de riesgos frente a las amenazas.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) plantea la existencia de tres
maneras de gestionar el riesgo por parte de los gobiernos:

e [agestion correctiva o compensatoria: hace referencia a la adopcion de medidas y accio-
nes anticipadamente con el objetivo de promover la reduccion de la vulnerabilidad.

e [a gestion prospectiva: esta forma de gestion parte de la idea de adoptar medidas y
acciones en la planificacion para evitar la generacion de vulnerabilidades y/o amenazas
como asi también reducir las que ya existen.

e [apreparacion para la respuesta a la emergencia: se busca estar permanentemente aler-
tados y preparados ante la posibilidad de ocurrencia de diversos fendmenos. Es una
gestion emergencista.

Es importante resaltar que la gestion del riesgo constituye un eje integrador que traspasa a
todas las fases del ciclo del desastre, sin reducir ni sustituir la practica de la llamada prevencion
y mitigacion de desastres. La gestion del riesgo busca orientar estas actividades también en la
preparacion, la respuesta a la emergencia, la rehabilitacion y la reconstruccion.

Gréaficamente, este ciclo del desastre puede ser representado de la siguiente manera:

Figura 1. Gestion de riesgo de desastres

-
Reconstruccion
Analisis de )
riesgo Ccurrencia Rehabilitacion
de un {Mitigacion)
Prevencion desastre .
Emergencia
Preparacion
-—
Tiempo

Fuente modificada: Smith, 2001.

En la segunda parte de este documento, desarrollaremos detalladamente cada una de las
etapas que conforman el “ciclo del desastre”, y que son tenidas en cuenta en cuenta para gestio-
nar los riesgos.



Riesgo, desastre y desarrollo sostenible

La Asamblea General de la ONU adopt6 en 1986 la Declaracion sobre el Derecho al Desa-
rrollo, en la que proclama que el desarrollo “es un derecho humano inalienable en virtud del cual
todo ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econémico,
social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y
libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él” (Art. 2).

Por su parte, el Informe Brundtland (1987), publicado por el Programa de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente (PNUMA), define al desarrollo sostenible como la capacidad de satisfa-
cer las necesidades actuales sin comprometer la satisfaccion de las necesidades de generacio-
nes futuras.

Es en este contexto en el que el incremento, no solo cuantitativo sino también cualitativo, en
la ocurrencia de desastres causados por la accion del hombre resulta relevante (Barberis Rami,
2011) por lo que debe ser considerado para reducir la ocurrencia de los mismos y/o atenuar sus
consecuencias.

La gestion del riesgo contribuye al desarrollo; el desarrollo sin gestion del riesgo no es mas
que una frase vacia (Lavell, 2002; Herzer, 2002). Esta afirmacion pone de relieve la importancia
que tiene la gestion del riesgo de desastres en el marco del desarrollo sostenible; nos permite
comprender que abordar la gestion del riesgo es una responsabilidad de los gobiernos y la socie-
dad civil, y recordar que las personas constituyen el centro del desarrollo sostenible.

Incorporar la gestion del riesgo de desastres en la planificacion del desarrollo equivale a tener
en cuenta las dimensiones que le otorgaran sostenibilidad en el largo plazo a ese proceso.

Ya en la década de 1990, la Asamblea General de la ONU fomenta la cooperacion internacio-
nal en torno la reduccion de los desastres, remarcando la importancia de la proteccion ambiental,
asi como el rol que cumple Naciones Unidas en la promociéon del desarrollo. En el afio 2000, la
Asamblea General planted los Objetivos de Desarrollo del Milenio? que son “nuevos compromisos
adquiridos por la comunidad internacional en la lucha contra la pobreza [que] ofrecen un nuevo
marco de accion para la prevencion de desastres y reduccion del riesgo” (Lucatello, 2008: 63).

Asimismo, se declara el Decenio de la Educacion para el Desarrollo Sostenible (2005-2014),
y la UNESCO —como una de las agencias de Naciones Unidas que se ocupan del tema- es la
responsable de llevar adelante las acciones para ejecutar este programa, que pone énfasis en la
educacion y aborda la gestion del riesgo de un modo preventivo en tanto insta a los gobiernos a
considerar la evaluacion de los riesgos de desastre como un elemento integral de los planes de
desarrollo (Barberis Rami, 2011).

La Educacion para el Desarrollo Sostenible ayuda a las sociedades a hacer frente a las dife-
rentes prioridades y problemas relativos, entre otros: el agua, el cambio climatico, la energia, la

2 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio son un plan convenido en el marco de la ONU con el objetivo de mejorar
el futuro de los pueblos. Parte de una reflexion realizada en la Asamblea General en la que se ponia en debate el
devenir de las generaciones humanas. Para ello se plantearon ocho objetivos especificos que son: erradicar la po-
breza extrema y el hambre, fomentar la asociacion mundial, combatir el VIH/SIDA, mejorar la salud materna, reducir
la mortalidad de los nifios, fomentar la educacion universal, promover la igualdad ente los géneros y garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente.



atenuacion del riesgo y los desastres, la crisis alimentaria, la vulnerabilidad social, la inseguridad
y la pérdida de biodiversidad.

2. ANALISIS DEL RIESGO DE DESASTRES

Si consideramos que los factores que desencadenan un desastre son de caracter heterogé-
neo, no podemos reducir su analisis a un solo aspecto. Existe, en la actualidad, una vision mas
integral de los desastres que se basa en que las causas de los mismos son multiples e incide en
su desencadenamiento una gran cantidad de aspectos.

El analisis de riesgos tiene como objetivo servir de base para la elaboracion de los planes de
reduccion de desastres. Conceptualmente el andlisis del riesgo refiere a la estimacion de danos,
pérdidas y consecuencias que pueden ocasionarse a raiz de uno o varios escenarios de desastre,
y trata de determinar la probabilidad de ocurrencia y la magnitud de los dafios por fendbmenos
naturales, socio-naturales y/o antrépicos extremos (GTZ- GMBH, 2004).

El escenario del riesgo permite identificar la interaccion entre los distintos factores del riesgo
en el territorio. Su construccion es un proceso participativo que permite:

1. Identificar las causas de amenazas y vulnerabilidades.

2. Saber sobre cada fendbmeno cuantas veces se ha presentado, donde ocurrid, a quiénes
afectd, cuanto tiempo durd, en qué época sucedio, etc.

3. Describir los diferentes aspectos de las vulnerabilidades existentes alrededor de la ame-
naza.

4. Saber qué es lo que hace que la vulnerabilidad aumente y quién la genera.

El andlisis del riesgo es un instrumento imprescindible para la gestion del riesgo y del manejo
de desastres que sirve de base para implementar acciones necesarias para la reduccion de los
riesgos y de los efectos de un posible desastre. Para lograr un analisis de riesgos es necesario
realizar primero el andlisis de amenazas, y luego el analisis de vulnerabilidades.

El andlisis de amenazas describe y evallua la posibilidad de ocurrencia de un fenébmeno na-
tural, socionatural y/o antrépico en un determinado lugar, en un determinado tiempo y con una
determinada intensidad y duracion frente a una poblacion vulnerable.

Para llevar adelante un analisis de amenazas deben realizarse las siguientes actividades
(GTZ-GMBH, 2004):

— ldentificar el tipo de amenaza a partir de los datos disponibles.

— Analizar separadamente cada tipo de amenaza o0 cada grupo de amenazas.

— ldentificar y caracterizar cada una de las areas amenazadas.

— lIdentificar y determinar la probabilidad de ocurrencia, usando escalas como probabilidad
alta - mediana - baja.

— Estimar o calcular la intensidad del fenébmeno.

— ldentificar los factores que influyen en la amenaza.
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Por otro lado, el analisis de vulnerabilidades es el proceso mediante el cual se establece el
nivel de exposicion y predisposicion a la pérdida de un elemento o grupo de elementos ante una
amenaza determinada.

Una vulnerabilidad puede ser definida por tres niveles de acuerdo a su exposicion: baja, me-
dia y alta. Los pasos que deben seguirse para la elaboracion de un anélisis de vulnerabilidades
son:

|dentificar las personas y elementos potencialmente vulnerables.

Identificar y analizar los factores (fisicos, sociales, econémicos, ambientales, etc.) que
influyen en la vulnerabilidad o que la generan.

— ldentificar y desarrollar los indicadores para la determinacion del nivel de vulnerabilidad.
— Analizar las capacidades de autoproteccion y/o de preparacion.

— Determinar el riesgo aceptado vy, por lo tanto, el riesgo residual.

Una vez realizados los analisis de amenazas y de vulnerabilidades, queda confeccionado el
andalisis del riesgo. Estos andlisis seran el soporte para avanzar en la formulacion de politicas pu-
blicas para la reduccion del riesgo.

Figura 2. Andlisis de riesgos de desastres

Amenaza Vulnerabilidad
Probabilidad Susceptibilidad fisica,
de courrencia social, econtmica y amiental
Factoras Factares
de b amenaza de la vunerabilidad
L |
1

Riesgo de desastres
Manitoreo Esfimacién de lss probables pérdidas

F

Lineas de accién para la
reduccién del riesgo

Fuente modificada: Inter-Agency Secretariat for the International
Strategy for Disaster Reduction, 2002.

Asi de los analisis de amenazas y de vulnerabilidades pueden obtenerse los siguientes pro-
ductos:

e Mapa de amenaza: apunta a la visualizacion del riesgo esperado o de la maxima magni-
tud del mismo.

e Mapa de vulnerabilidad: pretende establecer espacialmente la distribucion de la predis-
posicién fisica, econdmica, politica o social que tiene una poblacion de ser afectada en
caso de que una o0 mas amenazas se manifiesten.
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¢ Mapa de riesgo: cuantificacion del riesgo. Documento gréfico que muestra la distribucion
territorial de los dafios econdmicos, sociales o ambientales, debidos a la ocurrencia de
amenazas.

El analisis de riesgo de desastres es la base para la formulacion de lineas de accion para la
reduccion del riesgo de desastres.

“Construir una cultura de prevencion no es facil. Mientras los costes de la
prevencion deben pagarse en el presente, sus beneficios se encuentran en
un futuro distante. Mas aun, los beneficios no son tangibles, se trata de los
desastres que no ocurrieron”.

Kofi Annan. Frente al reto humanitario: hacia una cultura de prevencion

[+
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PARTE 2. Estrategias para la reduccion del riesgo de desastres

Valeria Maurizi

1. INTRODUCCION

Tal como sefialamos en la primera parte de este documento, en la actualidad vivimos en la
sociedad del riesgo. Los riesgos si bien no se pueden evitar se pueden reducir y es por esto que
en este apartado nos ocuparemos de presentar aquellas acciones y medidas que apuntan a lograr
dicha reduccion.

La responsabilidad en las tareas de reduccion de riesgos, como una parte de la gestion inte-
gral del riesgo de desastres, es compartida por todos los habitantes del mundo. Por lo tanto, no es
una cuestion solo de gobiernos, sino también de la sociedad civil y de cada persona en particular.

La gestion del riesgo apunta a generar un desarrollo sustentable; es decir, un desarrollo en el
que las acciones del presente no afecten la calidad de vida de las futuras generaciones. Se trata
de hacer bien lo que cada uno hace desde su lugar para lograr una mejor calidad de vida en ar-
monia con el medio ambiente que nos rodea. De alli que la planificacion resulta fundamental para
evitar la construccion de riesgos futuros.

2. LA PLANIFICACION EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES

Mediante un breve repaso de los conceptos mas importantes en este tema recordemos que el
riesgo es una construccion. Es decir, los riesgos existen por la interacciéon del ser humano con el
medio ambiente, esto es a lo que llamamos amenazas y vulnerabilidades.

Tal como observamos, las amenazas y las vulnerabilidades son los componentes principales
que generan gque un riesgo pueda convertirse en un desastre. Ahora bien, de lo que se trata es de
poder reducir esas vulnerabilidades para evitar o minimizar la ocurrencia de desastres.

¢Por qué decimos que debemos reducir las vulnerabilidades? Porque las amenazas son
factores externos que no se pueden reducir ni evitar. Pero las vulnerabilidades son factores propios
de la vida humana, y, por tanto, podemos reducirlos y evitarlos.

Una de las maneras en las que se pueden reducir estas vulnerabilidades es a través de la
planificacion. Planificar supone establecer aquellas acciones que se llevaran a cabo en un periodo
de tiempo determinado y definir los recursos (humanos, materiales, etc.) que se requeriran y los
responsables de las mismas. El conjunto de estas actividades conforman una planificacion.
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El elemento mas importante de la planificacion es su objetivo, el para qué lo hago. Entonces
cualquier proceso de planificacion comienza con la definicion del para qué, y luego en base a lo
que se quiere lograr, se definen las acciones, 10s recursos, los plazos, los responsables y demas
que se necesitan para llevar a cabo dicho objetivo de manera exitosa.

Planificar en gestion del riesgo significa generar aquellas acciones que tiendan a reducir o
evitar los riesgos posibles, comprendiendo siempre que se trabajara en la reduccion de las vulne-
rabilidades. Es por esto que primero deben conocerse cuéles son los riesgos y luego comprender-
los para poder realizar la planificacion.

Un plan de gestion del riesgo es el conjunto coherente y ordenado de estrategias, programas,
proyectos, que se formula para orientar actividades de reduccion de riesgos de desastres, y la
accion en caso de desastres.

Hay diferentes tipos de planes. Entre ellos, podemos mencionar:

. Ordenamiento territorial (reducir el grado de exposicion y la desproteccion).
. Sistemas de alerta temprana (reducir riesgos por incapacidad de reacciéon inmediata).

a
b
c. Planes de contingencia (reducir la incapacidad de recuperacion bésica).
d. Planes de reconstruccion y desarrollo (reducir la vulnerabilidad).

e. Instrumentos financieros (lograr proteccion frente a riesgos de desastre).

f. Comunicacion de riesgos (generar capacidades en la audiencia que disminuyan la vulne-

rabilidad).
. Educacion (lograr una mayor comprension de las dinamicas naturales y sociales del terri-

torio del cual somos parte).

«Q

a. Los planes de ordenamiento territorial
Refieren a la regulacion de la utilizacion, ocupacion y transformacion del espacio, en funcion de:

- el bienestar colectivo actual y futuro,
- la prevencion de riesgo de desastres,
- el aprovechamiento sostenible de los recursos disponible.

Para ello, estos planes deben tener las siguientes caracteristicas:

e Serlocales
e Serintegrales
e Ser participativos

El ordenamiento territorial es una politica publica, esto significa que se realiza como parte de
la gestion de algun gobierno. Son acciones sistematizadas en un plan y llevadas a cabo por el
gobierno en conjunto con los habitantes de un territorio determinado.

Las partes del plan de ordenamiento territorial son:

- Diagnostico.
- Objetivos.
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- Politicas y estrategias.
- Programas y proyectos.
- Normas y mecanismos de estimulo y sancion del uso del suelo.

b. Los sistemas de alerta temprana

Son sistemas y procedimientos que forman parte de los planes de gestion del riesgo y de los
planes de emergencia de distintos niveles. Tienen como objetivo avisar con un determinado tiem-
po de antelacion, la ocurrencia de un fendémeno natural, socionatural y/o antrépico. Consisten en
conjuntos de acciones coordinadas para poder dar el aviso; por lo general, se trata de sistemas
participativos en los que las autoridades locales y los habitantes de un territorio asumen roles im-
portantes.

En muchos casos, suelen ser sistemas caseros, es decir, que solo se basan en radios tipo
walkie-talkie o radios comunitarias. Son muy utilizados para los casos de terremotos en zonas cos-
teras, de huracanes y lluvias fuertes.

Un sistema completo y eficaz de alerta temprana comprende cuatro elementos:

- Conocimiento de riesgos.
- Servicios de seguimiento y alerta.
- Difusion y comunicacion.
- Capacidad de respuesta.

Comunicacion de las alertas:

En todo sistema de alerta temprana es importante el modo en que se realiza la comunicacion
de las alertas; es por ello que los avisos deben reunir las siguientes caracteristicas:

e Ser cortos, simples y precisos.

e Proporcionar informacion oportuna sobre la situacion de peligro.

e Indicar las acciones y medidas necesarias para reducir pérdidas.
e Explicar las consecuencias de no hacer caso a la alerta.

e Citar a una autoridad que tenga credibilidad.

e Proporcionar informacion a los encargados de adoptar decisiones.
e Repetir periédicamente informacion importante.

c. Los planes de contingencia

Se trata de un plan estructurado que integra los recursos humanos y materiales de los organis-
mos del Estado, en forma conjunta con los correspondientes al sector privado y a la sociedad civil.

Estos planes tienen tres componentes:

1. Simulacion de emergencias.
2. Disefio de los procesos de atencion inmediata.
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3. Entrenamiento.
Contenido de los planes de contingencia

En la tabla que se presenta a continuacion, enumeramos los contenidos que se sugiere debe
tener el plan de contingencia. Sin embargo, es importante apuntar que no existe un modelo espe-
cifico que deba seguirse sino que cada entidad que elabora el plan lo adapta a sus necesidades
y contextos; es por ello que existen diversidad de tipos de planes de contingencia.

Tabla 1. Contenidos sugeridos para el plan de contingencia

Obijetivo del plan Aspectos financieros
e Organizacion e Capacitacion
e Determinacion de riesgos e Relaciones con la comunidad
e Planificacion de la respuesta o (Convenios y acuerdos
e Operaciones de respuesta e Cartografia
e Comunicaciones e informes e Criterios para la operatoria de tareas
e Aspectos logisticos e Lista de teléfonos de interés

Fuente: elaboracion propia

d. Planes de reconstruccion y desarrollo

Finalmente, otro de los instrumentos importantes en la planificacion de la gestion del riesgo
es la elaboracion de planes de reconstruccion y desarrollo. Estos planes son los que se llevaran
a cabo una vez sucedido el desastre. El proceso de reconstruccion debe lograr, por lo menos, la
recuperacion de las condiciones de vida previas al evento destructivo, pero con reduccion de la
vulnerabilidad que origind la emergencia. Los procesos de reconstruccion dependen del tipo de
desastre, de los dafios causados y de la capacidad institucional.

e. Instrumentos financieros de proteccion frente a riesgo de desastres

En el aseguramiento es importante combinar la capacidad de las aseguradoras con las poli-
ticas de prevencion de desastres del sector publico. El aseguramiento requiere de regulaciones y
apoyos estatales, a través de: la definicion de politicas para la reduccion de la vulnerabilidad, el
estimulo al aseguramiento y los subsidios al aseguramiento.

Ahora bien, observamos que alrededor del aseguramiento existe una serie de obstaculos,
tales como:

- Lafalta de una cultura preventiva.

- Lafalta de una cultura de aseguramiento.

- Lafalta de politicas publicas para promover y apoyar el aseguramiento.

- La falta de ofertas adecuadas por parte de las aseguradoras que operan en América
Latina.
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f. Comunicacion de riesgo

La comunicacion del riesgo, se torna importante “para mejorar o0 empeorar la percepcion del
peligro” (Elizalde, 2009: 160). La percepcion del riesgo nos permitiré definir cuéles seran los con-
ceptos rectores del mensaje, los medios que se utilizaran, como también el mensaje en si mismo.
Este tipo de comunicacion debe buscar reducir el riesgo de la poblacion, mediante el desarrollo
de capacidades en la audiencia que disminuyan la vulnerabilidad.

La organizaciéon de un plan comunicacional del riesgo debe perseguir un criterio de eficiencia,
optando por una concepcion local de la prevencion. Es decir, que proceda segun las problemati-
cas particulares de cada localidad, ya que difieren unas de otras, considerablemente.

Bases para la gestion de la comunicacion de riesgo

1. Diferenciar entre las ‘percepciones exageradas’ y las ‘percepciones ajustadas’ a la reali-
dad, segun los resultados de estudios y de investigaciones cientificas.

2. Diferenciar entre percepciones emocionalmente condicionadas y percepciones racionali-
zadas.

3. Trabajar con todos los jugadores sociales que participan en la conformacion de las expec-
tativas de peligro, de las percepciones de miedo y de panico sobre determinados grupos
de interés.

4. Gestionar una ‘retérica’ para los grupos de expertos y otra ‘retérica’ para los no expertos
con el mismo contenido.

5. Centrarse también en la reconstitucion de una relacién entre la corporaciéon acusada o im-
putada por la percepcion de riesgo y quienes experimentan el miedo o la percepcion de
peligro.

6. Trabajar a partir de un mapa aproximado del tipo y del origen de las percepciones de los
implicados (Elizalde, 2009: 168-172).

g. Educacion

La educacion en una herramienta que nos ayuda a reconectarnos con el territorio en el cual
vivimos, ya que adquirimos un conocimiento integral del mismo. La educacion debe girar alrede-
dor de temas que constituyen ejes transversales a todo el curriculo.

A través de la articulacion de distintas asignaturas y actividades para lograr como resultados:

1. General: una mayor comprension por parte de la comunidad educativa de las dinamicas
naturales y sociales del territorio del cual somos parte.

2. Especifico: una 6ptima preparacion de la comunidad escolar para evitar en lo posible la
ocurrencia de desastres y emergencias, y para que la escuela esté organizada frente a
una manifestacion del peligro._
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3. MOMENTOS EN LA PLANIFICACION DE LA GESTION DEL RIESGO

Tal como explicamos en la primer parte de este manual, la gestion del riesgo comprende
diferentes momentos (prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta, rehabilitacion y reconstruc-
cion). Es importante comprender que cada uno de estos momentos implica medidas y acciones
diferenciadas a ser llevadas a cabo. Por ello, en la planificacion —si bien el objetivo abarca todos
los momentos— dichas acciones se plasman en cada momento especifico.

Estos momentos pueden observarse en el siguiente esquema.

Figura 3. Gestion de riesgos

Gestion de riesgos

PREVENCION PREPARACION RESPUESTA RECUPERACION

Medidas estructurales Planes de emergencia Atencién general de la Rehabilitacién de los
[obras, infraestructural y y de contingencias, poblacian afectada, servicios basicos para
medidas no estructurales. sistemas de alerta tareas de rescate y recuperar la normalidad
[normas, concientizacién) yalarma ayuda humanitaria y reconstruccion de lo
para reducir o mitigar para reducir los dafios priorizando la vida de dafiado con mayores

los riesgos t > | evento. las personas. = niveles de seguridad

PLANIFICACION Y EVALUACION

Fuente: Gobierno de la ciudad de Santa Fe.

Recordemos que, tal como lo mencionamos al inicio de este apartado, el fin de diferenciar las
medidas en cada uno de los momentos de la gestion que estan incluidos en un plan de gestion del
riesgo es basicamente definir acciones de reduccion de vulnerabilidades. Lo importante es contar
con medidas en cada etapa de la gestion y, de este modo, lograr una eficaz reduccion del riesgo.

Todas las medidas deben ser coherentes entre si, y es por ello que se planifican en conjunto
aunque puedan ser parte de diferentes programas o planes. A continuacion, nos detendremos a
explicar qué implica cada momento en la gestion integral de riesgos.

a. Momento de prevencion

Hace referencia al conjunto de medidas cuyo objeto es impedir la ocurrencia de fenédmenos
que causen o den lugar a desastres o a situaciones de emergencia. Es el momento en el que se
produce efectivamente el disefio de la gestion de riesgos.

Este tipo de medidas se incorporan en los planes y programas regionales y nacionales de
mediano y largo plazo, como por ejemplo:
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e Planes de desarrollo.

e Programas de inversion.

e Planificacion fisica.

e Programas de intervencion.

Ejemplos de instrumentos para la prevencion:

e Sistemas de irrigacion y canalizacion de aguas para evitar sequias.
e Presas reguladoras, canales o diques para evitar inundaciones.

e Control de plagas.

e Reubicacion de viviendas localizadas en zonas de alta amenaza.

La prevencion, como politica, es uno de los momentos mas complejos de la gestion del ries-
go ya que sus beneficios se perciben en el largo plazo, es decir, que las acciones de prevencion
que se implementen en un tiempo lograran sus objetivos al cabo de 10 a 20 afios. Es por ello que
muchos decisores politicos prefieren invertir en otro tipo de acciones que generen beneficios en
menor tiempo.

Ademas, los beneficios de la prevencion son casi invisibles ya que de lo que se trata es que
no ocurran los fendbmenos, y, como sabemos, 10 que llama la atencion de las personas es la ocu-
rrencia de los mismos.

A pesar de estos inconvenientes, esta comprobado por organismos internacionales y diferen-
tes gobiernos del mundo, que la inversion en medidas de prevencion genera significativos ahorros
a los Estados. Por ejemplo, de cada 1 dolar invertido en prevencion, se ahorran hasta 7 doélares en
respuesta o reconstruccion.

b. Momento de mitigacion

Es el conjunto de medidas cuyo objetivo es reducir las consecuencias de los desastres me-
diante la intervencion del contexto social y material existente. El propésito de la mitigacion es la
atenuacion de los dafios potenciales sobre la vida y los bienes.

Las estrategias de mitigacion pueden ser:

- Activas: fortalecimiento institucional, organizacion, capacitacion, informacion publica,
participacion comunitaria, etc.
- Pasivas: legislacion y planificacion.

Los instrumentos de mitigacion mas comunes son:

e Elaboracion de mapas de amenazas.

e FEvaluacion de la vulnerabilidad y pérdidas potenciales.

¢ Planificacion de ordenamiento territorial y urbano.

e Reglamentacion del uso del suelo.

e Promocioén de seguros contra fendmenos naturales y/o antropicos.
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La mitigacion busca reducir los efectos de los riesgos existentes. Se diferencia de la preven-
cién en que supone la disposicion de medidas que van a reducir estos riesgos, mientras que la
prevencion busca que no ocurran.

Si se planifican correctamente, las medidas de mitigacion son efectivas en la reduccion de los
riesgos, sobre todo aquellas que comprenden obra publica o de infraestructura y la legislacion.
Ademas, perduran en el tiempo.

c. Momento de preparacion

Su objetivo es organizar y facilitar los operativos para el efectivo y oportuno aviso, salvamento,
socorro y rehabilitacion de la poblacion en caso de desastre.

Tal como la palabra lo indica, significa generar aquellas acciones que permitiran actuar de la
mejor manera posible ante la ocurrencia del desastre.

La estrategia de preparacion incluye tres aspectos:

1. Organizacion interinstitucional y definicion nacional, regional y local.
2. Planificacion y coordinacion de actividades.
3. Simulacion.

Los instrumentos utilizados cominmente son:

e Definicion de funciones de los diversos organismos.

e Inventario de recursos fisicos, humanos y financieros.

e Monitoreo de fendbmenos peligrosos.

e Capacitacion del personal para atencion de emergencias.

e Informacién a la comunidad acerca del riesgo y la manera de reaccionar en caso de de-
sastre.

e Determinacion de rutas de evacuacion y zonas de refugio.

Ejercicios de simulacion, etc.

Se trata de contar con todos los elementos que haran posible actuar frente a la emergencia
o el desastre; por ello es que los inventarios y guias telefonicas son tan importantes. Uno de los
puntos clave es la capacitacion de las personas, que no solo debe planificarse en este momento
de preparacion sino que puede pensarse como una medida de prevencion.

Algunos autores incluyen la legislacion como medida de preparacion; aqui la estamos con-
siderando en un momento previo que es el de la mitigacion. Ahora bien, es importante saber que
todos los momentos en la planificacion de la gestion del riesgo ocurren casi en simultaneo. En este
documento se trabajan por separado para poder mostrar qué implica pensar medidas para cada
una de las etapas.

d. Momento de alerta

Como sefialamos mas arriba, este momento puede estar contemplado dentro de la prepara-
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cién, y no constituir necesariamente un momento aparte. Lo desglosamos a los fines de compren-
der mejor de qué se trata.

Este momento es el estado anterior a la ocurrencia de un fendémeno, que se declara con el fin
de gue los organismos de socorro activen procedimientos de accion preestablecidos, y para que
la poblacion tome precauciones especificas debido a la inminente ocurrencia de un evento previsi-
ble. Tiene por objetivo que, al momento de dar la alerta, se activen los protocolos de contingencia
y se liberen los recursos necesarios para afrontar la situacion de emergencia o desastre.

Los niveles de alerta y sus acciones deben estar establecidos desde la etapa de preparacion,
y deben ser conocidos previamente por la poblacién mediante programas de informacion publica
y capacitacion. Esto ultimo es la clave para que las alertas sean exitosas; de nada sirve que las
autoridades y areas competentes sepan como actuar sin la colaboracion de la poblacion. Un caso
tipico de este desconocimiento sucede cuando las personas no quieren ser evacuadas de sus
hogares en caso de alerta por inundaciones. El desconocimiento o la desinformacion junto con el
miedo y la incertidumbre que generan las emergencias y los desastres pueden profundizar sus
consecuencias.

Los instrumentos para la alerta son las redes de instrumentacion, vigilancia y monitoreo, 10s
sistemas de alarma y los medios de comunicacion. Estos sistemas pueden ser de cobertura inter-
nacional, nacional, regional o local.

El rol de los medios de comunicacion es fundamental ya que en caso de emergencia o de-
sastre muchas veces son la unica fuente de informacion disponible para los afectados. Por ello,
los trabajadores de los medios deben estar capacitados para brindar informacién y comunicar a
los fines de reducir incertidumbres y transmitir calma a la poblacién. Por lo tanto, los medios de
comunicacion constituyen un actor importante en la reduccion de riesgos.

e. Momento de respuesta

Es el momento en el que esta ocurriendo la emergencia o el desastre. En €l se ejecutan las
acciones de busqueda, rescate, socorro y asistencia que tienen por objeto salvar vidas, reducir el
sufrimiento y disminuir la pérdida de bienes.

Las estrategias que se utilizan en esta etapa consisten en la coordinacion de acciones inte-
rinstitucionales, de tal manera que las actividades se realicen con el mayor nivel de eficiencia y
efectividad por parte de las entidades y la comunidad.

Los instrumentos comunes utilizados en el momento de respuesta son:

e Busqueday rescate de personas afectadas.

e Asistencia médica.

e FEvacuacion de las zonas de riesgo.

e Alojamiento temporal y suministro de alimentos y ropa.
e Ajslamiento y seguridad.

e FEvaluacion de dafios y necesidades.

e Manejo de abastecimientos.
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En la actualidad, lo que se pretende es el fortalecimiento de las acciones de prevencion. Esto
es promovido por los organismos internacionales que consideraron la problematica del cambio cli-
matico y la gestion de riesgos, como agencias de las Naciones Unidas (PNUD, UNESCO, UNICEF,
EIRD, entre otras) y otros como el BID y el Banco Mundial.

Estos organismos comprenden que en la prevencion esta la clave para el desarrollo, ya que
los desastres son los riesgos no manejados del desarrollo. Ahora bien, aun si la clave para la re-
duccioén de los riesgos esta en la prevencion, no puede descuidarse la respuesta.

En la mayoria de los lugares donde suceden recurrentemente desastres, la respuesta es la
parte aun débil. Se requiere contar no solo con los adecuados protocolos de accion de respuesta
sino también con la coordinacion y la logistica acordes a ellos. En muchos casos, suele suceder el
“desastre del desastre”, cuando, por ejemplo, los mecanismos de alerta se demoran y los protoco-
los no se activan con tiempo; cuando algunas areas de gobierno no estan preparadas para actuar
y otras si y hay descoordinacion entre ellas; cuando no se genera informacion para los medios y
estos comunican por su cuenta; etc. Todo este tipo de inconvenientes son comunes en situaciones
de emergencias o0 desastres y deben estar contempladas en la etapa de la respuesta.

Por ello, es fundamental realizar simulacros y simulaciones peri¢dicas con el objetivo de ir
mejorando estos mecanismos, y, en cada caso, involucrar a la mayor cantidad de actores posibles.

f. Momento de rehabilitacion

La rehabilitacion hace referencia al proceso de restablecimientos de las condiciones normales
de vida, mediante la reparacion de los servicios vitales imprescindibles que fueron interrumpidos
0 deteriorados por el desastre.

La estrategia en este momento es la de desarrollar planes de contingencia de los servicios
publicos con anterioridad a la ocurrencia del desastre.

Los instrumentos utilizados en esta etapa son:

e FEvaluacion de danos potenciales sobre las lineas vitales.
e Asignacion de recursos para la intervencion de la vulnerabilidad y la reparacion de dafios.

g- Momento de reconstruccion

Es la recuperacion del contexto social y material a un nivel igual o superior al que tenia antes
de la ocurrencia del desastre.

La estrategia que se utiliza en esta etapa es la aplicacion de la planificacion del desarrollo en
sus diferentes modalidades: fisica, sectorial, territorial y socioecondémica.

Los instrumentos utilizados en esta etapa son:

e Coordinacion interinstitucional y multisectorial.
e Inventariado de condiciones de vulnerabilidad.
e Canalizacion de recursos y donaciones.
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e Asignacion de créditos con intereses bajos.

o Reduccién de impuestos para incentivar la inversion.

e Generacion de actividades productivas.

e Modificaciéon de uso del suelo.

e Aplicacion de normas para la construccion.

e Participacion de la comunidad y concertacion para la toma de decisiones.

Los tres ultimos momentos que desarrollamos (recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion)
comprenden periodos de tiempos que abarcan desde dias, semanas hasta anos. La ocurrencia
de una emergencia o desastre deja consecuencias que deben ser consideradas en multiples di-
mensiones: infraestructura, bienes, servicios, tejido social, aspectos psicolégicos de las personas,
comercio, etc. Por lo tanto, “regresar a la normalidad” luego de una situacion de desastre no es un
proceso automatico; no todo estara en orden cuando bajen las aguas o el huracan haya pasado.
Por el contrario, lo que sucede después, cuando las personas intentan volver a sus actividades
cotidianas, es lo que va a ir dando las pautas de las consecuencias del desastre.

Todas las medidas comprendidas en los momentos de la gestion del riesgo que describimos
hasta aqui tienen por objetivo garantizar que el regreso a la vida cotidiana de las personas se dé lo
mas pronto posible, lo cual no significa que todo seré igual. Las marcas del desastre a veces son
profundas y se transforman incluso en costumbres.

Es por esto que no solo debe planificarse la prevencion; todas las deméas medidas en cada
una de las etapas que expusimos complementan la efectiva gestion del riesgo. En cada caso, la

participacion de la mayor cantidad de actores involucrados en la reduccion de riesgos es 1o que
dara mejores garantias de efectividad.




PARTE 3. La provincia de Cérdoba y el riesgo de desastres

Matias Barberis Rami

1. INTRODUCCION

Localizada en el centro de la Republica Argentina, atravesada por cinco cuencas fluviales,
tres cadenas montafiosas y con la mayor parte del territorio dedicado a la agricultura, la provincia
de Coérdoba presenta condiciones de gran variedad en cuanto a su geografia, lo cual pone de
manifiesto distintas fortalezas y vulnerabilidades del territorio que adquieren particular relevancia
a la hora de analizar la probabilidad de ocurrencia de un desastre.

Figura 4. Ubicacidn de la provincia
de Cérdoba en el territorio argentino Figura 5. Mapa fisico de la provincia de Cérdoba
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Cdrdoba ha sido protagonista de distintos desastres como incendios forestales, inundaciones,
anegamientos, movimientos sismicos, etc. Actualmente, la combinacion de amenazas y multiples
vulnerabilidades configuran diversos escenarios de riesgo en varios puntos del territorio.

Las principales amenazas presentes en la provincia son las inundaciones (y en épocas de
escasez de lluvia, las sequias), la contaminacion del aire y del agua por fumigacion y gestion in-
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correcta de residuos urbanos e industriales, la erosion por desmonte, los incendios forestales, los
movimientos sismicos y la presencia de industrias nucleares.

Como hemos analizado en los capitulos anteriores, estas amenazas conjugadas con vulne-
rabilidades territoriales e institucionales generan escenarios de riesgo. Las principales vulnerabi-
lidades presentes en la provincia estan vinculadas con el manejo de cuencas hidroldgicas a nivel
interprovincial, las disparidades econdmicas regionales, el déficit habitacional, la pobreza, el bajo
nivel de valor agregado en la produccion en ciertas zonas agricolas en el norte provincial, el déficit
en la conectividad al noroeste y sureste provincial, entre otras.

En las ultimas décadas se ha comenzado a trabajar en la disminucion de estas vulnerabili-
dades vy el fortalecimiento de las capacidades institucionales para gestionar riesgos especificos
presentes en la provincia. La gestion integral del riesgo vinculada al desarrollo sostenible es un
camino que se esta iniciando en el territorio provincial.

En esta seccidon del manual, analizaremos cada uno de estos escenarios de riesgo de de-
sastres. Para ello, nos concentraremos principalmente en los fendmenos hidrometeoroldgicos, los
incendios forestales y la contaminacion ambiental.

2.LOS FENOMENOS HIDROMETEOROLOGICOS

Las inundaciones, los anegamientos, las tormentas de granizo, asi como las sequias y la de-
sertificacion constituyen los llamados riesgos hidrometeoroldgicos, es decir, aquellos fendmenos
cuya amenaza esté vinculada a los procesos atmosféricos e hidroldgicos.

La provincia de Cérdoba esta atravesada por cinco cuencas fluviales principales: la cuenca
del rio Suqguia, la del Xanaes, la del Ctalamochita, la del Rio Cuarto y la del Rio Quinto. Sumado
a esto, al noreste de la provincia se encuentra la Laguna Mar Chiquita, cuyos aportes del rio Sali
Dulce, proveniente del norte de la Argentina y de los rios Suquia y Xanaes, dan lugar a una de las
cuencas endorreicas mas importantes del centro del pais, y que ha sido protagonista a lo largo de
la historia de distintas inundaciones a la ciudad de Miramar y zonas agricolas aledanas.

A este panorama se suma la presencia de distintos embalses y diques de contencion, cuyas
variaciones en los niveles han condicionado la vida de la poblacién, y generado riesgos en la ca-
lidad de vida por la falta de agua o el derroche de la misma, que ha consecuentemente creado
condiciones de anegamientos, inundaciones o bien sequias rio abajo en las zonas de llanura.

El siguiente gréfico muestra los principales departamentos afectados por los riesgos de inun-
dacion: el departamento San Justo, al sur de la Laguna Mar Chiquita; los departamentos Calamu-
chita y Capital, atravesados por los dos rios de mayor caudal de la provincia de Cérdoba.

25



Figura 6. Las inundaciones en la provincia de Cérdoba
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Fuente: elaboracion propia.

Algunos casos histoéricos de particular relevancia han sido las inundaciones de San Carlos
Minas, las inundaciones de la ciudad de Miramar por la crecida de la Laguna Mar Chiquita y las
recientes inundaciones en la cuenca del Rio Ctalamochita o Tercero en el sur de la provincia.

Uno de los casos emblematicos de desastre hidrometeoroldgico ha sido la inundacion en San
Carlos Minas. El pueblo se encuentra ubicado al oeste de la provincia de Cérdoba, dentro del Va-
lle de la Campana, hoy conocido como Valle de Traslasierra. En la madrugada del 6 de enero de
1992, una repentina creciente de los arroyos circundantes arraso el pueblo, y causo la muerte de
unas 36 personas. Alrededor de 100 viviendas fueron destruidas de manera total y 72 quedaron
cubiertas por el lodo.

El torrente que se abatid sobre la localidad fue de siete metros de altura y 300 metros de
ancho, con una crecida de 1.944 metros cubicos por segundo. Fue el arroyo Noguinet, que con-
tornea al pueblo, el que se desbordd y avanzd desvastando todo 10 que encontraba a su paso.
También se llevd los dos puentes, arrastrd la infraestructura de servicios y dej¢ al pueblo aislado
durante varios dias.

Tras la tragedia, se realizaron obras de control hidrico para proteger la localidad y el gobierno
de Coérdoba tomé medidas para reconstruir el pueblo. Entre estas medidas se construyeron 96
viviendas para los damnificados, las que se levantaron en la parte alta del pueblo. Viviendas que
nunca pudieron ser escrituradas. Los fondos para la construccion provenian de la Nacion y fueron
manejados por el ex Instituto Provincial de la Vivienda (IPV).

Recién en 2011 se instalaron pluviometros en rios serranos, los que no permiten pronosticar
crecidas pero si alertan sobre lluvias. Es un instrumento preventivo.

“San Carlos Minas como tal, es sélo un lugar en el mapa que a raiz de la catastrofe ocupé por
tres dias los grandes titulares de todos los periddicos de Argentina, con posterioridad regreso al
olvido de siempre. (...) Por tanto la respuesta que la sociedad y gobierno den en el futuro no debe
ser ni erratica ni improvisada. Esta tiene que ser concreta, precisa y efectiva. Para ello ha de haber
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plena conciencia y conocimiento profundo de lo que se hace, se planifica y frente a que se esta.
La capacitacion y la evaluacion de posibles riesgos, son fundamentales en la etapa previa no en
el ‘dia después’. De esta manera habré en los periddicos menos titulares informando de hechos
lamentables e irreparables que pudieron evitarse” (Via Internet: http://observatoriogeograficoame-
ricalatina.org.mx/egal4/Procesosambientales/Geomorfologia/06.pdf).

Otro caso de especial interés es la localidad de Miramar, ubicada en la costa sur de la La-
guna Mar Chiquita, en el noreste de la provincia de Cérdoba. La laguna es parte de una cuenca
endorreica alimentada por el Rio Primero, el Rio Segundo y el Sali Dulce. En los ultimos afios, se ha
convertido en un sitio tutelado por diversas normativas provinciales e internacionales (Sitio Ram-
sar, Reserva de Usos Multiples, Red Hemisférica de Aves Playeras, Bird Life International y Living
Lakes). En referencia al territorio de la laguna Mar Chiquita, las condiciones hidricas de los suelos
estan condicionadas por variaciones locales debidas al relieve y la topografia, lo cual configura en
la regién un paisaje dinamico.

En uno de los Ultimos informes de la Academia Nacional de Ciencias de Cérdoba, se identi-
ficaron una serie de probleméaticas asociadas a la laguna Mar Chiquita. Entre ellas se mencionan:

1. Alteracion del régimen hidrolégico de los tributarios y desvio del agua,
2. contaminacion,

3. sobreexplotacion y pérdida de la biodiversidad,

4. cambios climéaticos globales (Williams, citado en Bucher, 2006).

Particularmente, la historia de la laguna muestra variaciones en los cursos de los tributarios
que han hecho variar el nivel que mantiene la laguna; ello provoca efectos como las inundaciones
ocurridas en 1959, en la década del setenta y en 2003 en la localidad de Miramar, las cuales han
dejando bajo el agua la mayor parte de la infraestructura hotelera y turistica de la ciudad. Los
diarios regionales relatan de esta forma la historia de la inundacion: “Pese a las medidas tomadas
por la municipalidad, las aguas fuera de control fueron ganando terreno ayudadas por el incesante
viento del sector norte que provoco oleajes de dos a cinco metros y que afectd notoriamente todo
el sistema de empalizada y llegd hasta la linea de edificaciones con sus tremendas consecuen-
cias. Los edificios costeros muestran sefiales inequivocas de la accion del liquido elemento. Por
ejemplo, estuvimos en el hotel sede del Casino Provincial que sigue siendo tenazmente defendido
con la construccion de fuertes defensas. Otras casas se han derrumbado o estan camino a des-
aparecer, especialmente las que enfrentan directa como frontalmente la laguna en su posicion
norte. Blogues de compacto, paredes de hormigon y otras concreciones ideales para esta clase
de emergencia, vienen siendo casi insuficientes como sofrenar el impulso de las aguas que, o
reiteramos, cuando sopla viento de sector norte provoca la justificada alarma de los vecinos” (La
Voz de San Justo, 12 de mayo de 1978).

Las variaciones en el caudal que aportan los tributarios han también creado el escenario in-
verso: la baja en la superficie de la laguna, fendbmeno que se ha verificado en la década del sesen-
ta y luego de la inundacion del 2003. El 9 de julio de 2012 fue publicada una nota en el periddico
La Voz del Interior titulada “Mar Chiquita y una de las mayores tormentas de sal”. A nivel empirico, a
lo largo del mes de julio de 2012 se produjeron dos grandes tormentas de sal: una afecto el sur de
la provincia de Cérdoba, y alcanzo un radio hasta la localidad de Villa Maria; la segunda tormenta
fue hacia la provincia de Santiago del Estero, y llegd hasta el norte de esta provincia en proyeccion
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de linea recta desde la laguna.

Frente a la ocurrencia de estos fendmenos, el 19 de julio de 2012 se crea un Comité de Evalua-
cion de las tormentas, conformado por distintos Ministerios y Secretarias provinciales, expertos de
la Universidad Nacional de Cérdoba y la Universidad Tecnolégica Nacional, asi como intendentes
y legisladores provinciales, representantes de los municipios afectados. El informe elaborado y
publicado por este comité arroja cuatro conclusiones preliminares:

1. No existen situaciones urgentes que requieran medidas inmediatas;

2. la causa de las tormentas las atribuyen al incremento de la superficie de playas salinas
afectadas por accion edlica;

3. puede incrementarse este tipo de fendmenos en la estacion seca (julio a octubre);

4. No se registran por el momento efectos importantes sobre la salud, la agricultura y el tu-
rismo regional.

Un reciente caso de inundaciones fue el sucedido en febrero de 2014 a causa de la crecida
del Rio Tercero por las constantes lluvias y el exceso de presion que el agua ejercia sobre el Dique
Piedras Moras. Fue una temporada de grandes lluvias que generaron inconvenientes en las zonas
serranas, asi como en varios puntos de la llanura cordobesa por cuencas saturadas de agua. Las
inundaciones afectaron las localidades de Villa Maria, Ballesteros, Villa Nueva, Bell Ville y Rio Ter-
cero, en la zona sureste de la provincia.

Durante las inundaciones, tanto funcionarios de gobiernos locales como la poblacién busca-
ron gestionar en modo coordinado la emergencia. Un dato relevante fue la presencia de evacua-
dos, como una medida reactiva al inicio de la emergencia, y como una medida preventiva cuando
se supo que se darian ulteriores crecidas de los rios. La presencia de edificaciones en cercanias
a la ribera del rio supuso una de las mayores vulnerabilidades para el caso.

Por su parte, en términos de capacidad de respuesta, la existencia de organizaciones locales
no gubernamentales que ya funcionaban en el territorio permitié que la gestion de la emergencia
haya sido coordinada vy eficiente. En este sentido, el desarrollo de mecanismos de cooperacion
local entre actores gubernamentales y no gubernamentales puso de manifiesto una capacidad
fundamental en el manejo de riesgos.

3. LOS INCENDIOS FORESTALES

La provincia presenta una serie de caracteristicas orogréficas, climaticas (entre las que se
destacan las zonas ventosas y las sequias periddicas), fitogeograficas y antropoldgicas que pre-
disponen la ocurrencia periédica y alternada de incendios en su territorio. La condicion fundamen-
tal para que se desencadene un incendio en Cérdoba es la disponibilidad de vegetacion nativa o
implantada que pueda funcionar como material combustible, y que produce exposicion al riesgo
de incendios forestales durante todo el afio.
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Los incendios forestales como desastres

Los incendios forestales son aquellos que se producen en pastizales abiertos, areas
rurales, sobre bosques nativos y cultivados, praderas, entre otros. Segun la informacion
obtenida de la pagina web oficial del Plan Provincial de Manejo del Fuego (PPMF), el 95%
de los incendios forestales son provocados por el hombre y tienen un gravisimo impacto
en el ambiente y la sociedad, dado que: contaminan el aire, empobrecen los suelos, cau-
san la muerte de especies animales, producen graves pérdidas econémicas afectando las
viviendas y el trabajo de las personas, entre sus principales efectos.

Los incendios tienen efectos dramaticos sobre el suelo (por ejemplo, un bosque tarda mas de
cien afios en regenerarse), con efectos irreversibles en algunos casos. El fuego reiterado provoca
una merma en la capacidad de la vegetacion para recolonizar el terreno o tapizar el suelo. Las ele-
vadas pendientes aumentan ademas la erosion; ello genera suelos cada vez menos productivos.
Inundaciones, la eutrofizacion de embalses y desertificacion son consecuencia del paso repetido del
fuego por nuestros ecosistemas y sin lugar a dudas estos dafios impactan negativamente sobre el
hombre y el medio ambiente, causan estragos fisicos, ecolégicos, econdmicos, sanitarios y sociales.

Los incendios son un verdadero flagelo para el patrimonio forestal y natural. Se trata de uno de
los mas preocupantes y traumaticos causales de la degradacion, el empobrecimiento ambiental
paulatino, y son los responsable de una profunda alteracion y modificacion de los ecosistemas.

La presencia de incendios forestales en la provincia de Cérdoba es un fendmeno recurrente
que ocasiona graves dafios y pérdidas a la geografia serrana, afectando al medio ambiente y a las
personas que alli habitan. Por esta situacion, en el afio 2005 la provincia de Cérdoba implementd
el Plan Provincial de Manejo del Fuego que sigue vigente hasta la actualidad como medida de
prevencion y mitigacion del riesgo.

El siguiente gréafico muestra la distribucion territorial y porcentual de los incendios forestales
en el territorio provincial en la ultima década.

Figura 7. Los incendios forestales en la provincia de Cérdoba
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Fuente: elaboracion propia.
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Desde el gobierno provincial, con José Manuel de la Sota como gobernador, se acudio a la
planificacion con el objetivo de obtener un nivel organizativo adecuado; ello posibilitd un aprove-
chamiento méas eficiente de los recursos, su localizacion y uso en forma estratégica. Para ello, fue
necesario tener en cuenta su relatividad temporal y espacial, sobre la base de que la mejor forma
de luchar contra los incendios es mediante la prevencion. De dichas premisas surge la elabora-
cion e implementacion del Plan Provincial de Manejo del Fuego (1999) y la posterior creacion del
Fondo de Lucha contra Incendios (2004) que se efectiviza por medio de un impuesto a pagar por
los contribuyentes en la factura del servicio de energia eléctrica.

Como ya dijimos, debido a la ocurrencia temporal y recurrente de incendios en la provincia
que provocaron grandes dafios sobre el patrimonio natural y construido por el hombre (destruc-
cion de viviendas, flora y fauna autéctona, suelos, entre otros) en el aflo 2004 se implementa el
Plan Provincial de Manejo del Fuego (el cual se inscribe dentro del Plan nacional) y se agudizan las
penas para los responsables de provocar incendios asi como también los controles en las zonas
mas vulnerables.

También se crea en el ano 2004 el Fondo para la Prevencion y Lucha contra los Incendios Fo-
restales, empleado para el funcionamiento del Plan Provincial del Manejo del Fuego. Los principa-
les objetivos de este Fondo y del Plan son la prevencion, el ataque inicial, y extincion de incendios,
a fin de reducir a un minimo los dafios causados por los incendios forestales sobre el ecosistema
y la economia provincial.

Especificamente, los cuatro objetivos del Plan Provincial son los siguientes:

1. Desarrollar acciones tendientes a la prevencion de los incendios forestales y rurales.
2. Aportar elementos que disminuyan el tiempo de respuesta ante un foco de incendio.
3. Ampliar la eficiencia de la intervencion para la extincion.

4. Remediar ambientalmente las areas afectadas.

La complejidad de la problematica de los incendios de bosques y pastizales exige que la
misma sea abordada mediante la integracion de instituciones vinculadas a su prevencion, com-
bate y remediacion. Por ello, desde la ex Agencia Cérdoba Ambiente, hoy Secretaria de Ambiente
de la provincia de Cdérdoba, por medio del Plan se buscdé impulsar y fortalecer la cooperacion y
coordinacion del trabajo de todos los involucrados en la problematica, con la finalidad de generar
sinergias con resultados favorables en la lucha contra los incendios forestales y sus graves con-
secuencias.

4.LA CONTAMINACION AMBIENTAL Y LAS FUMIGACIONES

La contaminacion ambiental es, sin dudas, una problematica presente en todo el mundo. La
particularidad de cada territorio reside en cémo se manifiesta, los efectos que provoca y el modo
en que la poblacion hace frente a la misma, es decir, el modo en que gestiona el riesgo de conta-
minacion y mitiga sus impactos.

Como hemos mencionado en las secciones anteriores, la contaminacion en la provincia afecta
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no solo las cuencas hidricas, sino que también se constituye en una potencial vulnerabilidad frente
al desarrollo de las economias locales. Las grandes extensiones agricolas de la provincia de Cor-
doba han puesto de manifiesto una nueva problematica vinculada con la contaminacién ambiental
y los efectos que esta supone para la poblacion: las fumigaciones.

La fumigacion es el método por el cual se aplican los herbicidas, rociandolos desde el aire a
través de aviones; pero no solo se fumiga el campo sembrado, sino también, por accion del viento,
se esparce hacia las poblaciones aledafias y otros campos, lo que contamina el medio ambiente
y perjudica la salud de humanos y animales.

El siguiente grafico muestra los principales departamentos afectados por esta problematica
en la ultima década.

Figura 8. Las fumigaciones en la provincia de Cérdoba
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Fuente: elaboracion propia.

En la década de 1990 en Argentina se consolida el modelo agroexportador, consecuente
con las politicas neoliberales aplicadas en ese periodo en el pais. Se permite el ingreso de la soja
transgénica o soja RR (Roundup Ready) comercializada por la empresa Monsanto y junto a ello
el paquete de agroquimicos y la técnica de la siembra directa. Es asi como se amplia la frontera
agricola con una produccion casi exclusiva de soja.

La coyuntura internacional favorecio el desarrollo sojero al mejorar el precio de los commo-
dities y aumentar la demanda proveniente de Asia. Esto se sumo a la crisis econdmica argentina
del 2001, lo que permiti¢ posicionar al sector agricola, generar divisas para compensar la balanza
comercial y salir rapidamente de la crisis. La contracara de este desarrollo econdémico fue el incre-
mento de la utilizaciéon de agrotdxicos, como el herbicida glifosato y el endosulfan como insectici-
da, los cuales se pulverizan sobre las areas sembradas a través de la fumigacion.

El monocultivo de soja y las fumigaciones con el uso masivo de glifosato (principalmente)
generaron diversos efectos, tales como: el deterioro del medio ambiente, la contaminacion de
los suelos, las cuencas hidricas y la destruccion de la biodiversidad. También trajeron apare-
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jados conflictos rurales por la expulsion de los pequefios y medianos productores. Una de las
consecuencias mas graves se vincula con las secuelas producidas en la salud humana y animal.
Aumentaron notablemente los casos de cancer, lupus, leucemia, artritis, problemas renales y res-
piratorios, diversas malformaciones congénitas y alergias.

A partir de los efectos que gener6 la expansion del modelo sojero y la utilizacion masiva de
agroquimicos, fueron surgiendo diversas organizaciones que reclamaron e hicieron visible sus
demandas al gobierno. Estas organizaciones sociales y pueblos autoconvocados fueron agrupan-
dose en el colectivo Paren de Fumigar Cérdoba. En la actualidad, este colectivo esta conformado
por profesionales de la salud (médicos de pueblos fumigados), ingenieros agrobnomos, quimicos
y bidlogos, diversas organizaciones como Coérdoba Ciudad Despierta, Comision Coordinadora
en Defensa del Agua y la Vida (CCODAV), Madres de Barrio Ituzaingé Anexo, Oncativo Vecinos
Autoconvocados, Cooperativa Trabajo la Minga, Va. Ciudad Parque Los Reartes: Semilla del Sur,
Va. Rio Anizacate, Movimiento Campesino de Cérdoba, UCAN Las Pefias, Cafiada de Luque y San
Francisco. Su accioén va dirigida contra el uso indiscriminado de agroquimicos, el patentamiento
de las semillas y la instalacion de la agroindustria. A favor de una agricultura organica sustentable,
popular y recuperadora de las sabidurias originarias, para la defensa de nuestra soberania.

Frente a este panorama, se evidencia como desde la poblacion se intenta generar un espacio
de creacion de respuestas que minimicen el impacto de la contaminacion, a través de la elimina-
cion de las causas del riesgo.

5. OTROS ESCENARIOS DE RIESGO

Un riesgo de especial interés en la provincia son los frecuentes movimientos sismicos. La ciu-
dad de Cdrdoba esté catalogada como de sismicidad reducida a diferencia de otras localidades
como Mendoza o San Juan, que forman parte de una zona de sismicidad muy alta, vinculado prin-
cipalmente a la proximidad a la Cordillera de Los Andes y las diferentes fallas y placas geoldgicas
gue en esa zona se encuentran.

La distribucion de la sismicidad en la provincia de Cérdoba no es uniforme, estd asociada a
los movimientos de la falla sudamericana, la cual ha provocado tres importantes terremotos en la
historia: Dean Funes (1908, escala Richter 6,5); Villa Giardino (1947, escala Richter 5,6); Cruz del
Eje (1955, escala Richter 6,7). A pesar de la presencia de obras de ingenieria y de infraestructu-
ra en la zona, poco se conoce sobre el riesgo sismico asociado a la region. Por su parte, el sur
provincial también ha presentado eventos sismicos, como el terremoto de Sampacho en 1934 de
6 puntos en la escala Richter y que destruy6 el 90% de la poblacion (Sangripanti, 2007). Si bien
la sismicidad de la provincia es recurrente, los movimientos en la ultima década han sido de baja
intensidad, sin provocar grandes dafios en la poblacion.

Otro escenario de riesgo presente en la provincia es el riesgo tecnoldgico y nuclear. La planta
de Dioxitek, ubicada en barrio Alta Cérdoba de la ciudad de Cdérdoba, es un caso paradigmatico
de este tipo de riesgo. En él, se entrecruzan numerosas dimensiones que tensionan la cuestion,
involucrando a un gran numero de actores, publicos y privados, complejizando un proceso de

32



decision que cuyo resultado logre compatibilizar los intereses en juego.

El caso de la planta de Alta Cérdoba emerge como una situacion donde se entrecruzan dis-
tintas dimensiones del riesgo, constituyendo una amenaza antrépica producto de una actividad in-
dustrial muy particular: la industria nuclear. Ubicada en un barrio central de la ciudad de Cérdoba,
requiere de la adopcion de medidas de seguridad y gestion adecuadas para contextos urbanos.
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Glosario de Términos
Christopher Kiessling

Maria Trinidad Sosa

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 fenébmeno peligroso,
con el fin de que los organismos operativos de emergencia activen procedimientos de accion pre-
establecidos y para que la poblacion tome precauciones especificas debido a la inminente ocu-
rrencia del evento previsible. Asimismo, los estados de alerta se declaran con el propésito de que
la poblacion y las instituciones adopten una accion especifica ante la situacion que se presenta.

AMENAZA: peligro latente que representa la posible ocurrencia dentro de un periodo de tiempo y
en un territorio particular de un fenémeno de origen natural, socionatural y/o antrépico, que puede
producir efectos adversos en las personas, la produccion, la infraestructura, los bienes y servicios
y el ambiente.

ANALISIS DE RIESGO: la estimacién de dafios, pérdidas y consecuencias que pueden ocasio-
narse a raiz de uno o varios escenarios de desastre que trata de determinar la probabilidad de
ocurrencia y la magnitud de los dafios por fendmenos naturales, socionaturales y/o antrépicos
extremos. 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.

ANTROPICO: de origen humano o de las actividades del hombre, incluidas las tecnolégicas.

CAPACIDAD: conjunto de recursos de las personas individuales, las familias, las comunidades y
los gobiernos para hacer frente a una amenaza o resistir al impacto de un peligro. Estas posibili-
dades llevarian a disminuir los riesgos de desastres y pueden ser creadas o fortalecidas a partir
tanto de iniciativas propias de las comunidades como de programas preventivos de los gobiernos
o instituciones ligadas a la tematica.

DANO: efecto adverso o grado de destruccién causado por un fenémeno sobre las personas, los
bienes, sistemas de prestacion de servicios y sistemas naturales o sociales.

DESARROLLO SOSTENIBLE: proceso de transformaciones naturales, econémicas, sociales, cul-
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turales e institucionales, que tiene por objeto asegurar el mejoramiento de las condiciones de vida
del ser humano, la produccion de bienes y prestacion de servicios, sin deteriorar el ambiente natu-
ral ni comprometer las bases de un desarrollo similar para las futuras generaciones.

DESASTRE: situacion o proceso social que se desencadena como resultado de la manifestacion
de un fenémeno de origen natural, socionatural y/o antrépico que, al encontrar condiciones de vul-
nerabilidad en una poblacion, y superar su capacidad para absorber, atenuar o evitar sus efectos
negativos, causa alteraciones en las condiciones normales de funcionamiento de la comunidad,
que requiere de una respuesta inmediata de las autoridades y de la poblacion para atender a los
afectados y restablecer umbrales aceptables de bienestar. Dicho de otra manera, un desastre es
el riesgo que se ha materializado.

ECOSISTEMA: unidad espacial definida por un complejo de componentes y procesos fisicos y bio-
ticos que interactuan en forma interdependiente y que han creado flujos de energia caracteristicos
y ciclos 0 movilizacion de materiales.

EMERGENCIA: estado caracterizado por la alteracion o interrupcion intensa y grave de las condi-
ciones normales de funcionamiento u operaciéon 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 preocu-
pacion de las instituciones del Estado, los medios de comunicacion y de la comunidad en general.

EVALUACION DE LA AMENAZA: es el proceso mediante el cual se determina la posibilidad de
que un fenémeno 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 geo-
gréfica de eventos probables.

EVALUACION DE LA VULNERABILIDAD: proceso mediante el cual se determina el grado de sus-
ceptibilidad y predisposicion al dafio de un elemento o grupo de elementos expuestos ante una
amenaza particular.

EVENTO: suceso o fenémeno natural, tecnoldégico 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 este se presenta.

INTENSIDAD: medida de la severidad de un fenémeno en un sitio especifico.

INTERVENCION: modificacién intencional de las caracteristicas de un fenémeno con el fin de re-
ducir su amenaza, o de las caracteristicas intrinsecas de predisposicion al dafno de un elemento
expuesto con el fin de reducir su vulnerabilidad. La intervencion intenta modificar los factores de
riesgo y reducir la vulnerabilidad fisica y social.
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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 fendbmenos peligrosos sobre la poblacién, los bienes y servicios y el ambiente.
Acciones integradas de reduccion de riesgos a través de actividades de prevencion, mitigacion,
preparacion para, y atencion de emergencias y recuperacion postimpacto. La gestion integral de
riesgos tiene como objetivo garantizar que los procesos de desarrollo promovidos se lleven ade-
lante en un escenario de seguridad, en el que se preste atencion a los desastres y se desarrollen
acciones que minimicen los posibles impactos que puedan causar.

MITIGACION (REDUCCION): planificacién 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 total-
mente los dafios y sus consecuencias y solo es posible atenuarlos.

PLAN DE CONTINGENCIA: procedimientos operativos especificos y preestablecidos de coordi-
nacion, alerta, movilizacion y respuesta ante la manifestacion o la inminencia de un fenébmeno
peligroso particular para el cual se tienen escenarios definidos.

PLAN DE EMERGENCIAS: definicion de funciones, responsabilidades y procedimientos generales
de reaccion y alerta institucional, inventario de recursos, coordinacion de actividades operativas y
simulacion para la capacitacion y revision, con el fin de salvaguardar la vida, proteger los bienes y
recobrar la normalidad de la sociedad tan pronto como sea posible después de que se presente
un fenémeno peligroso.

PLAN DE GESTION DE RIESGOS: conjunto coherente y ordenado de estrategias, programas y pro-
yectos, que se formula para orientar las actividades de reduccion de riesgos, los preparativos para
la atencion de emergencias y la recuperacion en caso de desastre. Garantizar condiciones apro-
piadas de seguridad frente a los diversos riesgos existentes y disminuir las pérdidas materiales y
consecuencias sociales que se derivan de los desastres mejora la calidad de vida de la poblacion.

PREPARACION: medidas cuyo objetivo es organizar y facilitar los operativos para el efectivo y
oportuno aviso, salvamento y rehabilitacion de la poblacion en caso de desastre. La preparacion
se lleva a cabo mediante la organizacion y planificacion de las acciones de alerta, evacuacion,
busqueda, rescate, socorro y asistencia que deben realizarse en caso de emergencia.

PREVENCION: medidas y acciones dispuestas con anticipacién con el fin de evitar o impedir que
se presente un fenémeno peligroso o para evitar o reducir su incidencia sobre la poblacion, los
bienes y servicios y el ambiente.

PRONOSTICO: determinacién a corto o largo plazo de la probabilidad de que un fenémeno se
manifieste sobre la base del estudio de su mecanismo fisico generador, el monitoreo del sistema
perturbador y/o el registro de eventos en el tiempo.
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RECUPERACION: proceso de restablecimiento de niveles adecuados y sostenibles de bienestar
mediante la rehabilitacién, reparacion o reconstruccion del area afectada, los bienes y servicios
interrumpidos o deteriorados y la reactivacion o impulso del desarrollo econdmico y social de la
comunidad.

REDUCCION DE RIESGOS: medidas compensatorias dirigidas a cambiar o disminuir las condi-
ciones de riesgo existentes. Son medidas de prevencion-mitigacion y preparacion que se adoptan
con anterioridad de manera alternativa, prescriptiva o restrictiva, con el fin de evitar que se pre-
sente un fendmeno peligroso, o para que no genere dafos, o para disminuir sus efectos sobre la
poblacion, los bienes y servicios y el ambiente.

RESILIENCIA: capacidad de un ecosistema o de una comunidad de absorber un impacto negativo
o de recuperarse una vez hayan sido afectados por un fenémeno.

RESPUESTA:etapa de la atencion que corresponde a la ejecucion de las acciones previstas en la
etapa de preparacion y que, en algunos casos, ya han sido antecedidas por actividades de alista-
miento y movilizacion, motivadas por la declaracion de diferentes estados de alerta. Corresponde
a la reaccion inmediata para la atenciéon oportuna de la poblacion.

RIESGO: es la probabilidad de que se presente un nivel de consecuencias economicas, sociales
0 ambientales en un sitio particular y durante un periodo de tiempo definido. Ese resultado debe
relacionar la amenaza con la vulnerabilidad de los elementos expuestos. Para que exista un riesgo,
debe haber tanto elementos detonadores (sean de orden natural, socionatural y/o antrépico) como
también una poblacion vulnerable a sus impactos.

SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS: conjunto de instituciones, organizaciones que impulsan acti-
vidades y practicas de caracter técnico-cientifico, de planificacion, de preparacion para emergen-
cias y de participacion de la comunidad cuyo objetivo es la incorporacion de la gestion de riesgos
en la cultura y en el desarrollo econémico y social de las comunidades.

VULNERABILIDAD: predisposicion o susceptibilidad fisica, econémica, politica o social que tiene
una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos humanos y materiales en caso de que
un fendmeno peligroso de origen natural o causado por el hombre se manifieste. Las diferencias
de vulnerabilidad del contexto social y material expuesto ante un fenémeno peligroso determinan
las diferencias en la severidad de sus efectos.
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