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LA GESTION DE LOS RIESGOS DE DESASTRE ENSO DESDE
UNA PERSPECTIVA SOCIAL

Antrop. Eduardo Franco
IntermediateTeccnology Development Group (ITDG), Peru

(Con la colaboracion de José M. Sato y Ricardo Bohl Pazos)

"Los riesgos de desastre ENSO son socialmente producidos en la interseccion de
un complejo y dinamico rango de patrones de amenazas y vulnerabilidad,
asociado con procesos sociales, econdmicos, territoriales y politicos de base
operando en los diferentes paises”

(Blakie et al., 1994; cfr. LA RED, 1998)

l. INTRODUCCION

Asociar El Nifio con el riesgo de desastres es tan importante como también puede
resultar erroneo. Por un lado, los paises del Pacifico Sur, como muchos otros en

el mundo, tienen una larga experiencia en desastres asociados con El Nifio.

Ecuador, Perti y Childd tienen fresca la memoria de los desastres de caracter
regional y nacional que se produjeron durante El Nifio de 1982/83 y el mas
reciente de 1997/98. Aungue para este efecto, también seria importante recordar
los eventos de El Nifio del afio 1987 y 1992 que, aunque menos fuertes, causaron
también muchos dafios y pérdidas en la region. O mas aun, el de 1972/73, en

cuyo desarrollo se produjo, por ejemplo, el colapso de la actividad pesquera en el

! Nos estamos refiriendo aqui a los paises del Sudoeste de Sudamérica que en este momento forman parte de
RUPSUR..
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Peru y dafos y pérdidas a lo largo de todo el mund®?. Pero, por otro lado, esta
misma asociaciéon puede conducirnos a errar: pensar en El Nifio como un

desastre en si mismo, lo cual tampoco es cierto.

El Nifio y sus impactos climaticos regionales, no so6lo son positivos en muchos
sentidos, incluso cuando se trata de eventos extraordinariamente fuertes como el
de 1982/83 y el de 1997/98 (la recuperacién de los bosques y su fauna o la
renovacion de los recursos hidricos, por ejemplo) sino que, ademas, El Nifio es un
factor de las variaciones climaticas interanuales de muchas regiones y hay una
vinculacion muy estrecha entre él y muchos de los recursos naturales y de las
actividades humanas en esas regiones, y todo lo cual viene siendo destacado
desde hace ya algin tiempdd. Es entonces El Nifio parte de las caracteristicas
climaticas de una region, los desastres que se producen cuando se presenta, no
pueden asociarse Unicamente a su ocurrencia sino deben atribuirse también

a la imprevision y, bajo un mayor andlisis que

2 Glantz (1996 y 1998), sefiala al Fendmeno El Nifio de 1972/73 como aquél en el que se hacen patentes en
el mundo las variaciones del clima a nivel global que se producen con la ocurrencia de un Nifio y atribuye a
los efectos de ese Nifio, € surgimiento de los estudios interdisciplinarios sobre impactos del clima y sobre
las interacciones entre las variaciones del clima y las actividades humanas que hoy estan adquiriendo un
cierto desarrollo en el mundo (Glantz, 1998: 24-25, 50)

% Por gjemplo, en el Per(, parece poder encontrarse registros de grandes eventos de El Nifio hace 4500 afios
de antigiiedad (Macharé y Ortlieb, 1993: 35) y, al mismo tiempo, hay series historicas que muestran Nifios
de muy distinta intensidad. Una muy conocida es la de Quinn, Neals y Antinez de Mayolo (1986) la cual
sigue siendo desarrollada por Quinn con otros referentes de otras partes del mundo (Quinn, 1993) y sigue
siendo revisada, corregida o completada por numerosos trabajos (por eemplo, Hocquenghem y Ortlieb,
1992). Pero también hay series histéricas para regiones mas especificas, como para el caso de Piura y
Tumbes (puede verse, por gjemplo, Mabres et al, 1993). En este mismo sentido también es muy importante el
trabajo de Ronald Woodman (1985) para esta misma region, no solo porque puede ser visto como
continuacion de los trabajos pioneros de Eguiguren (1894) y, por 1o menos en parte, de Petersen (1935)
sobre Piura y la costa norte peruana, sino porque alli plantea muy bien el problema: identifica y tipifica los
Nifios por su intensidad y recurrencia pero también por suimpacto y por su papel ordinario en la vida de la
region, discutiend, no solo la recurrencia de los eventos extraordinarios, sino los de menor intensidad, los
cuales pueden ser positivos 0 negativos, seglin sean las condiciones sociales en las que se les reciba
(Woodman 1985; 310-311, 313). Estas series historicas, que siguen construyéndose en todo €l mundo y
constituyen actualmente una linea de investigacion muy precisa en e tema de ENSO (uno muy reciente se
refiere, por ejemplo, a los Andes argentinos. Prieto et al, 1999), muestran a un Nifio que es parte del climay
de sus variaciones en muchas regiones. Sobre € mismo tema también pueden verse otros articulos del autor
de esta ponencia (Franco, 1991, 1998, 1999)
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sugerimos mas adelante, al desarrollo de un conjunto de procesos sociales que
se muestran, por ejemplo, en los patrones de ocupacion territorial, de uso del
suelo, en la falta de acceso a servicios de grandes segmentos de la poblacién,
etc., que son procesos que acrecientan la inadaptacion al medio y estan

construyendo nuevos riesgos de desastre.

Estos riesgos se hacen efectivos y se manifiestan dramaticamente cuando ocurre
un Nifio, pero se construyen en el desarrollo de esos procesos, el "desarrollo”
ordinario de la sociedad. Esto se hace mas evidente aun, cuando se constata que
eventos como El Nifilo que no tienen la intensidad de los de 1982/83 y 1997/98
sino que tienen impactos climéticos relativamente moderados para la region como
los de 1987 y 1992, que solo debiera significar aflos de lluvias copiosas y
abundancia de agua (tan positivos en regiones aridas y semiaridas), sin embargo,
causan dafios y pérdidas muy significativas. Los dafios y pérdidas (léase:
desastres) no s6lo estan en relacion con la intensidad de un Nifio y sus impactos
climaticos en una region sino en relacion, también, con la vulnerabilidad de las
sociedades y de sus sistemas: productivos, viales, urbanos, ambientales, etc.
Todos ellos, mas relacionados con la sociedad, sus organizaciones y las politicas

gue con el fenbmeno natural.

Justamente hoy en dia, América Latina se viene destacando por la contribucion
muy importante que esta haciendo en el mundo, con relacién al tema de los
desastres y de los riesgos, al encontrarse desarrollando un nuevo enfoque,
nuevas metodologias e instrumentos para tratar el tema, vinculandolo al tema del
desarrollo. Una amplia bibliografia hasta hace poco inexistente en espafol y

producida, sobre todo, a partir de 1993 da cuenta de ellofl La aplicacién de este

4 Al respecto, puede verse la bibliografia que ha sido producida desde 1993 por la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina: LA RED, en la que destacan mas de quince
libros dedicados a temas claves en el campo de la gestion de los riesgos y la prevencion de los desastres,
el primero de los cuales lleva precisamente por titulo “Los desastres no son naturales” (Maskrey Comp.,
1993), asi como su revista cientifica semestral Desastres y Sociedad, que tiene ya en circulacion nueve
nimeros. Esta bibliografia, que reune contribuciones tedricas y metodolégicas, andlisis de casos y
propuestas de politica producidas, sobre todo, desde América Latina, documenta este nuevo enfoque al
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enfoque puede, no soélo permitirnos salvar los peligros sefialados para esa
asociacion errénea entre El Nifio y el riesgo de desastres, sino identificar mejor
cudles son los campos a intervenir, el tipo de acciones que se deben realizar, los
procesos, sistemas y politicas necesarios para reducir el nivel de riesgo de
desastre en relacion con ENSO vy las variaciones climaticas en muchas regiones

de estas, como en otros lados del mundd®

Il. CAMBIOS EN EL ENFOQUE SOBRE LOS DESASTRES

Los desastres como emergencias

Durante mucho tiempo, el tema de los desastres ha estado demasiado
circunscrito al ambito temporal, conceptual e institucional de las emergencias. La
prueba de ello esta en que, en general en la region, el tema ha sido delegado a
las organizaciones del Estado y a entidades privadas encargadas de atender las
emergencias: Defensa Civil, Cuerpo de Bomberos, Cruz Roja, agencias

humanitarias y otras de caracter similar.

El caso de las organizaciones de Defensa Civil es especialmente esclarecedor.
Su historia en el Peru, por ejemplo, revela como las organizaciones creadas para
organizar a la poblacion en casos de emergencia por situaciones de guerra
externa (especialmente en casos de ataques aéreos) y, en otros paises, en casos

de conflicto, terminan haciéndose cargo de las emergencias por desastres.

cual nos referimos. No obstante en la actualidad hay esfuerzos similares a los de LA RED
latinoamericana en el Asiay en el Africa (Periperi,1999a, 1999b).

® Nos hemos referido hasta aqui, de manera indistinta a "El Nifio" y a ENSO (El Nifio-Southern
Oscillation o El Nifio-Oscilacion del Sur) y sus vinculaciones con la variabilidad climética regional y
global. Somos conscientes, sin embargo, que la identificacion entre uno y otro no es algo simple, mas
cuando se trata de impactos climaticos clocales y regionales. Mas aln cuando existe ahora una
tendencia a considerar a La Nifia como la fase fria de ENSO

(O'Brien, 1997). Tal como se sostuvo en este primer encuentro de RUPSUR (intervenciones del Dr.
Ronald Woodman y la Ing. Norma Ordinola), durante el verano de 1998/99, mientras en el mundo se
hablaba de un evento frio L a Nifia, frente a las costas de Piura habia anomalias asimilables a un Nifio y,
al mismo tiempo, impactos climaticos regionales previsibles con ellas.
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Entendidos los desastres Unicamente como emergencias, son asimilados al
campo temporal, conceptual e institucional de las mismas y pasan a ser
responsabilidad de las organizaciones que tienen por mision intervenir en ellas
(Franco, 1996: 311-313; 419-426; Ramirez y Cardona, 1996: 257, 264-267). Si se
identifica el desastre con la emergencia, o consecuente -y mas avanzado en esta
perspectiva- sera dedicar los mayores esfuerzos a estar preparados cuando estos

sucedan: a ello se llama los preparativos.

En paises como los nuestros, en donde no soOlo grandes segmentos de la
poblacion sino la sociedad y el Estado en su conjunto viven en permanente
estado de emergencia, los preparativos para las emergencias por desastres
dificilmente llegan a tener un lugar importante en las agendas publicas y privadas.
La debilidad institucional en otros sectores de la sociedad, también se va a reflejar

en este aspectofl

Emergencia, como todos sabemos, viene de emerger, de aparecer, de salir al
frente de uno. Significa también suceso, accidente que sobreviendl. En ese
sentido, la vision de los desastres como emergencias esta asociada a una vision
naturalista o fisicalista de los desastres (Lavell 1993:137 y ss) en donde el
desastre es algo que se produce segun la decision de la naturaleza, exterior al
hombre, aquella en donde la emergencia termina identificAndose con el término

en inglés hazardBly que para el espafiol se traduce como amenaza o peligro®.

® Esa debilidad institucional en nuestros paises, se debe a varias razones. Una de ellas nos remite a la débil
conexion entre muchas de las aspiraciones al interior de la sociedad y las de sus instituciones formales. La
experiencia muestra que, en nuestros paises, durante las situaciones de emergencia, no son necesariamente
las ingtituciones formales las que mejor responden (Aguirre et al, 1994; Lavell, 1996; Franco y Maskrey,
1996). Esto deja entrever las razones por las que las ingtituciones encargadas del tema de los desastres y
riesgos que focalizan su quehacer en la emergencia -ya sea en e discurso, 0 sea negado en €l discurso pero
ocurra en la practica- mantienen, a pesar de muchos esfuerzos, una marginalidad muy significativa en la
estructura del Estado y en la aceptacion de la sociedad. De hecho, entender |os desastres como emergencias,
a pesar de que sea una nocion socialmente muy extendida, no trae consigo éxitos destacables ni siquiera en
ese campo restringido.

" Al respecto se puede consultar el Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafiola o cualquier
diccionario etimolégico (por ejemplo, Gémez de Slva, 1985).

8 Una discusion sobre estos términos puede encontrarse en Thouret (1998).
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Los desastres como los fendmenos naturales peligrosos

Concebidos los desastres unicamente como resultado de la ocurrencia de eventos
naturales con potencial destructivo, normalmente extraordinarios, se han
privilegiado los aspectos naturales y externos a la sociedad, dificiimente

controlables por el hombre, en la configuracion de una situacién de riesgo.

El caracter indudablemente externo y con frecuencia incontrolable de esos
factores que actuan en la presencia de un riesgo de desastre (la probabilidad de
gue se produzca ese fendmeno natural con potencial destructivo), ha llevado a la
sociedad a descuidar los aspectos internos de esa agrupacion de individuos que

participan en la construccion de los riesgos de desastre.

Detras de ello hay un conjunto de nociones y de asociaciones conceptuales
erréneas que es necesario revisar. Y, como consecuencia de ellas, se derivan un
conjunto de hechos que también deben ser corregidos, pues han adquirido
existencia independiente de las nociones y procesos que les dieron origen. El tipo
de organizacion y de politicas, pero también el tipo de estudios para enfrentar el
tema de los desastres y de los riesgos que son parte de ellos.

° Dice Allan Lavell (1993): "Aun cuando se acepta que la existencia de un evento fisico o natural extremo,
no constituye un desastre sin que tenga un impacto negativo en la sociedad, existe en general:"Una
aceptacién de que un desastre es un resultado de "extremos’ en procesos geofisicos...(y que)...el sentido de
la causalidad o la direccion de la explicacién va del ambiente fisico hacia sus impactos sociales... el enfoque
dominante relega los factores sociales y econémicos a una posicion dependiente. La iniciativa de la
calamidad esta con la naturaleza, y ésta decide dénde y cuéles condiciones sociales o respuestas se tornan
significantes. La implicacién siempre parece ser que un desastre ocurre por las recurrencias fortuitas de
extremos naturales, modificados en detalle, pero fortuitamente, por circunstancia humanas’ (Kewitt, 1983:
5).Una consecuencia de esta vision es que los desastres no se conciben como una parte integral del espectro
de relaciones hombre-naturaleza o dependientes directamente de €ellos, sino mas bien como un 'problema
superado', temporal y territorialmente limitados, algo raro o extraordinario, 'eventos que violan la vida
normal y sus relaciones con el habitat'. En fin, existe una separacion de los desastres y sus causas' (Lavell,
1993: 137-138).
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Los desastres como eventos o como procesos

Una pregunta aplicada a varios hechos puede guiarnos en el entendimiento de
este nuevo enfoqueﬂ al cual nos referimos. La pregunta es: ¢cuando comienza

un desastre?

1. ¢cuando comienza un desastre?: cuando una casa de abobe es derruida bajo
una lluvia intensa o cuando -en una region en la que periodicamente se producen
lluvias intensas- se comienza a construir una casa sin los cimientos, techos y
aleros adecuados para resistirla (vulnerabilidad fisica y técnica de una

edificacion).

2. ¢cuando comienza un desastre?: cuando una lluvia arrastra el suelo o
desprende un terreno en una ladera deforestada o cuando se comienza a

deforestar esa ladera? (vulnerabilidad ecoldgica o medio ambiental).

3. ¢cuando comienza un desastre?: cuando se produce el desborde de un rio o
cuando los cauces comienzan a ser colmatados y van variando sus
caracteristicas por efecto del arrastre de los suelos o de cambios morfolégicos en
las cuencas por efecto de lluvias extraordinarias recientes? (¢vulnerabilidad
ecoldgica y medio ambiental o surgimiento o "construccion" de nuevas amenazas
por efecto de la intervencion del hombre sobre el medio y fendmenos naturales

recurrentes?t)

4. ¢cuando comienza un desastre?: cuando una urbanizacion se inunda por
efecto de una lluvia intensa o cuando -en una region en la que periddicamente se
producen lluvias intensas- se comienza a construir una urbanizacién sin un

adecuado desagtie pluvial? (vulnerabilidad fisica y técnica de un sistema urbano).

19 Este nuevo enfoque o aproximacion, acercamiento al tema de los desastres.
1 Ahora se habla de "amenazas naturales’, "amenazas socio-naturales' y amenazas tecnolégicas (Lavell,
1998: 166)
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5. ¢cuando comienza un desastre?: cuando se comienza a construir esa
urbanizacién con tales caracteristicas o cuando la sociedad civil y el Estado no
dota a algun organismo (sectorial o territorial -sus gobiernos locales por ejemplo)
de las capacidades politicas, técnicas y econdémicas para el ordenamiento y
control territorial? (vulnerabilidad institucional o politica)Hay dos formas de
entender los desastres: los desastres como eventos o los desastres como
productos. Los desastres como eventos deben ser entendidos como productos de

procesos, en los cuales se configuranE

Si leemos con atencidn las anteriores preguntas, encontraremos que la mayor
parte de ellas se refieren, sobre todo, a la vulnerabilidad de los objetos expuestos
a un fendmeno natural peligroso y, alguna de ellas (la quinta, a la ausencia en ese
sentido "vulnerabilidad" -de capacidades para intervenir los procesos que
generan- o en los que se "construyen" -los riesgos de desastre: la vulnerabilidad
politica). La tercera pregunta, sin embargo, pareciera remitirnos mas bien a la

amenaza, no a la vulnerabilidad.

Si entendemos la vulnerabilidad como un factor de riesgo que proviene,
fundamentalmente, de la sociedad, es facil entender que la vulnerabilidad sea
dindmica: cambia segun la sociedad. La concepcion lineal de la historia en la que
hemos sido formados, nos permite facilmente entender que la sociedad cambia y
evoluciona, cambian sus caracteristicas y, por ejemplo, con ella, cambian las
condiciones de vulnerabilidad. Cuando se trata de la naturaleza, nos es mas dificil
desprendernos de la nocién comun segun la cual la naturaleza no cambia. La
vision moderna de la ecologia y del medio ambiente, cada vez con mayor fuerza,
nos conduce a la evidencia de que si cambia. No solo la naturaleza por si misma
(el movimiento de los continentes, la evolucion a gran escala de la tierra, etc.) sino

el medio ambiente y la morfologia por accion directa del hombre. En esos

12 E| tema de | os desastres como productos o como procesos se halla tratado por Allan Lavell en "La gestion
de los desastres. hipotesis, concepto y teoria" (Lavell 1996a; 7 y ss), pero para una mejor iniciacion en el
tema habria que partir por un erticulo anterior suyo: Cienciaas sociales y desastres naturales en América
Latina: Un Encuentro Inconcluso” (Lavell, 1993)
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cambios, los que provienen de la evolucion por si misma de la naturaleza como
de la intervencién de los hombres, surgen nuevas amenazas. A ellas las
llamamos socio-naturales. Una y otras nos indican que la amenaza es también
dindmica: cambia a través del tiempo y, por lo menos en parte, por accion de los

hombres.

Il CONCEPTOS BASICOS

La primera diferencia que debemos establecer es entre "fenOmeno natural " y

"desastre".

FENOMENO

NATURAL #  DESASTRE

El ejemplo mas sencillo es el que se refiere a los sismos. Si un sismo se produce
en un desierto deshabitado, no tendremos un desastre. En ese caso, tendremos
Gnicamente un fendmeno natural. Para que se produzca un desastre,
necesitamos un fendmeno natural peligroso, es decir, con un potencial
destructivo, actuando sobre una poblacion, sociedad o sistemas vulnerables. Igual
ocurre con El Nifio, que es un fenbmeno natural, o con otros factores de las
variaciones del clima. No constituyen un desastre por si mismos. Requieren de

vulnerabilidades especificas.
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FENOMENO _ POTENCIAL
NATURAL — DESTRUCTIVO
PELIGROSO

POBLACION /
SOCIEDAD / SISTEMAS

VULNERABLES

Por un lado, no se trata de cualquier fenémeno natural, sino sélo de aquellos que
tienen un potencial destructivo, que podemos considerar peligrosos. Pero, por
otro, no se trata tampoco de cualquier poblacion, sociedad o sistema, sino de

aguellas que sean vulnerables a ese fendmeno.

Conceptos de Amenaza, Vulnerabilidad y Riesgo de Desastres

Actualmente se cuenta con un conjunto de conceptos que abren a este un nuevo

enfoque y que sirven para disefiar un marco de actuacion en este campo.

El concepto de Amenaza

"Factor de riesgo externo de un sujeto o un sistema, representado por un peligro

latente asociado a un fenémeno fisico de origen natural, de origen tecnoldgico o
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provocado por el hombre, que puede manifestarse en un sitio especifico y en un
tiempo determinado, produciendo efectos adversos en las personas, los bienes
y/o el medio ambiente. Matematicamente se expresa como la probabilidad de
exceder un nivel de ocurrencia de un evento con una cierta intensidad, en un sitio

especifico y en un periodo de tiempo determinado” (Cardona, 1993: 89).

El concepto de Vulnerabilidad

Vulnerabilidad es el "factor de riesgo interno de un sujeto o sistema expuesto a
una amenaza, correspondiente a su predisposicion intrinseca a ser afectado o a

ser susceptible de sufrir una pérdida" (Cardona, 1993: 93).

Con frecuencia se entiende amenaza como la probabilidad de que ocurra un
fendmeno natural peligroso. En el campo de los llamados "desastres naturales”,

amenaza o peligro se define como:

"Peligro (0 amenaza) es la probabilidad de ocurrencia de un fendbmeno natural
potencialmente destructivo en un determinado periodo de tiempo y lugar"
(Podesta y Giesecke, 1990: 7).

La identificacion de amenaza con fendmeno natural peligroso, sin embargo, deja
fuera de esta nocion a las amenazas socio-naturales que responden, no sélo a un
fendmeno natural, sino a la intervencion humana. La definicion de Cardona
determina amenaza Unicamente como "peligro latente" nos permite incorporar

esta otra categorl'a.

Se trata ya no del fenbmeno natural mismo, sino de un evento con potencial
destructivo asociado a un fenémeno natural (por ejemplo El Nifio y las variaciones
climaticas concomitantes). Podemos pensar entonces en el desborde de un rio
(que no siempre es un fendmeno natural sino puede estar inducido por causas

sociales), un aluvién o huaico, un deslizamiento de tierra o un derrumbe, o una
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inundacion por el agua de las lluvias. Todos los cuales siguen siendo factores
externos a un elemento expuesto. El elemento expuesto (una edificacion, un
sistema o la propia sociedad) tienen vulnerabilidades especificas (factores

internos de riesgo) a ese factor externo que es la amenaza.

La formula del riesgo de desastre y la prevencion

AMENAZA * VULNERABILIDAD RIESGO
S — = DE
PREVENCION DESASTRE

La medida de la prevencién reduce el valor de la amenaza y el de la
vulnerabilidad y, consecuentemente, el nivel de Riesgo de Desastre. Hay quienes
consideran que la medida de la Prevencion se halla incluida en el nivel de la
Vulnerabilidad y no la consideran en la formula sino de ese modo. Nosotros la
colocamos asi para sefalar que la Prevencion puede intervenir y reducir

directamente la amenaza.

REDUCIR LA MEDIDAS ESTRUCTURALES
<—
AMENAZA (por ejemplo: canalizacion, drenes)

/ MEDIDAS ESTRUCTURALES
(por ejemplo: reforzamiento de la

REDUCIR LA o
vivienda)
VULNERABI
LIDAD
MEDIDAS NO ESTRUCTURALES
(por ejemplo: planificacion,
investigacion)
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Sin embargo, las medidas estructurales, tanto aquellas que reducen la
vulnerabilidad como aquellas que disminuyen la amenaza ¢ no requieren también
de medidas no estructurales, como -por ejemplo- decisiones politicas? Por ello,
sostendremos que el concepto de "intervencion” que nos da Omar Dario Cardona
en el articulo que venimos citando, pareciera mas apropiado para definir
prevencion que aquella que él mismo utiliza. Tenemos varias definiciones de

“prevencion”.

CONCEPTOS DE PREVENCION

Para el Glosario del Departamento de Asuntos Humanitarios de 1992 (DHA,

1992), Prevencion se define como:

"Actividades disefladas para proveer proteccion permanente de un desastre.
Incluye ingenieria y otras medidas de proteccion fisica, asi como medidas
legislativas para el control de uso de la tierra y ordenacion urbana. Ver también
'‘preparacion’ " (DHA, 1992: 47)

Para Omar Dario Cardona es:

"Conjunto de medidas y acciones dispuestas con anticipacion con el fin de evitar
la ocurrencia de un impacto ambiental desfavorable o de reducir sus
consecuencias sobre la poblacién, los bienes y servicios y el medio ambiente"
(Cardona 1993: 92).

Sin embargo, veamos su concepto de "intervencion". Se acerca mucho mas a lo

gue podriamos llamar gestién de riesgos de desastre en una nueva perspectiva:
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El concepto de Intervencion

"Modificacion intencional de las caracteristicas de un fenébmeno con el fin de
reducir su amenaza, o de las caracteristicas intrinsecas de un elemento con el fin
de reducir su vulnerabilidad. La intervencion pretende la modificaciéon de los

factores de riesgo.

Controlar o encauzar el curso fisico de un evento, o reducir la magnitud y
frecuencia de un fenémeno, son medidas relacionadas con la intervencion de la
amenaza. La reduccién al minimo posible de los dafios materiales, mediante la
modificacion de la resistencia al impacto de los elementos expuestos, es una
medida estructural relacionada con la intervencion de la vulnerabilidad fisica.
Aspectos relacionados con la planificacion del medio fisico, reglamentacion del
uso del suelo, seguros, acciones de emergencia y educacion publica son medidas
no estructurales relacionadas con la intervencién de la vulnerabilidad fisica e
institucional” (Cardona 1993: 91).

Tipos de vulnerabilidad

La vulnerabilidad, como hemos venido diciendo, no se reduce a la vulnerabilidad
fisica del elemento expuesto. Ella se presenta en otros aspectos. Allan Lavell,
utilizando en algunos casos definiciones de Gustavo Wilches-Chaux (1988, 1993),
de otros autores y suyas propias, nos da en su articulo de 1993 (pp. 147-150) una
lista de tipos de vulnerabilidad. A pesar de que no es un articulo reciente de este
autor, las glosamos aqui con una propia composicion, para hacer ver la
complejidad que implica la problematica alrededor de la vulnerabilidad. No se trata
de definiciones terminadas, completas, pero si resultan Utiles para avanzar en
este campo que supone abordar de manera integral el conjunto de problemas del

que esta compuesto.
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Vulnerabilidad fisica (o localizacional):

Localizacién de grandes contingentes de la poblacién en zonas de riesgo fisico;
condicion suscitada por la pobreza y la falta de opciones para una ubicacion
menos riesgosa, y por la alta productividad (particularmente agricola) de un gran
namero de estas zonas (faldas de volcanes, zonas de inundacion de rios), lo cual

histéricamente ha incitado un poblamiento de las mismas (Lavell, 1993: 147).

Vulnerabilidad técnica:

Inadecuadas técnicas de construccion de edificios e infraestructura basica (Laven,
1993: 147); inadecuadas técnicas de produccion (agricolas, pecuarias, forestales),
etc. Todo aquello que tiene que ver con la inadecuacion de las técnicas y
tecnologia del medio -lo que puede incluso producir nuevas amenazas y
vulnerabilidades en otros érdenes- o también la inadecuacion a los factores y

caracteristicas de los riesgos en un sitio y tiempo determinados.

Vulnerabilidad econdmica:

Relacion inversa entre ingresos per cépita en los niveles nacional, regional, local o
poblacional, y el impacto de los fenGmenos fisicos extremos. O sea, la pobreza
aumenta el riesgo de desastre. Mas alla del problema de ingresos, la
vulnerabilidad econémica se refiere, de forma a veces correlacionada, al problema
de la dependencia econémica nacional y regional al interior de los paises, la
ausencia de adecuados presupuestos publicos nacionales, regionales y locales, la

falta de diversificacion de la base economica, etc. (Lavell, 1993: 147-148)
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Vulnerabilidad social:

Reducido grado de organizacion y cohesion interna de comunidades y ambitos
socioespaciales de bajo riesgo, que impide su capacidad de prevenir, mitigar o

responder a situaciones de desastre (Lavell, 1993: 148).

Vulnerabilidad institucional:

Obsolescencia, rigidez y aislamiento entre si de las instituciones, en donde la
burocracia, la prevalencia de la decision politica interesada, el dominio de criterios
personalistas, etc., impiden respuestas adecuadas y agiles a la realidad existente
(Lavell, 1993: 149). Incapacidad de las instituciones de la sociedad de acoger las
preocupaciones, capacidades de la poblacion y recursos de todo tipo
potencialmente existentes para sanear situaciones de riesgo. La incapacidad
institucional proviene tanto del lado de las normas (obsolescencia juridica) como

de los habitos y las conductas (temor, competencia entre instituciones, etc.)

Vulnerabilidad politica:

Un ejemplo claro es el referente al alto grado de centralizacion en la toma de
decisiones y en la organizacion gubernamental; y la debilidad en los niveles de
autonomia de decision en los ambitos regionales, locales y comunitarios, lo cual
impide una mayor adecuacion de acciones a los problemas sentidos en estos
niveles territoriales (Lavell, 1993: 148). Es decir, las estructuras para la decision
politica no son adecuadas a las necesidades de decision que corresponden a los

factores que estan en juego en una situacion de riesgo.

Vulnerabilidad cultural:

Cultura es la resultante de la integracion de las diversas partes de un sistema

social: concepciones, normas, estructuras sociales, politicas y econdmicas.
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Cuando un determinado grupo ha sido despojado u obligado a dejar alguna de
esas partes de su cultura para poder subsistir bajo el dominio de otro grupo, la
resultante o cultura se encuentra incompleta, incoherente, incapaz de dar cuenta
y manejar el conjunto de aspectos que constituyen la realidad. De alli que, por
ejemplo, los mitos ya no correspondan a las practicas (por ejemplo, el arbol es
sagrado pero se le tala para poder subsistir) o hay normas (respetar el arbol) que
no hay quien las haga cumplir (pues la comunidad ya no ejerce autoridad sobre si
misma), etc. A estas incongruencias y a sus causas se le llama vulnerabilidad

cultural, que también impide conductas de prevencion y mitigacion de desastres.

Vulnerabilidad educativa:

Los programas educativos carecen de elementos adecuados que instruyan sobre
el medio ambiente o el entorno en el que que habitan los pobladores, su equilibrio
o desequilibrio, etc. El grado de preparacion que recibe la poblacion sobre formas
adecuadas de comportamiento individual, familiar y comunitario en caso de

amenaza, existencia de riesgos u ocurrencia de desastres (Lavell, 1993: 149).

Vulnerabilidad ecologica:

Los modelos de desarrollo no se fundamentan en la convivencia sino en la
dominacion por destruccion de las reservas del ambiente, lo que necesariamente
conduce a unos ecosistemas por una parte altamente vulnerables, incapaces de
ajustarse internamente para compensar los efectos directos o indirectos de la
accion humana, y por otra, altamente riesgosos para las comunidades que los
explotan o habitan (Wilches-Chaux, 1988: 3- 39; citado en Lavell, 1993: 149).

Vulnerabilidad global:

Finalmente, la suma de estos componentes que sin duda operan de forma

interactuante y no compartimentados, sirve para comprender los niveles de

Per(, Piura 14, 15y 16 de octubre 1999



“| Encuentro de Universidades del Pacifico Sur”

vulnerabilidad global de una sociedad (o0 de un subconjunto de la misma). Esta
"vulnerabilidad global" deberia estar en el centro del debate sobre medidas
adecuadas de prevencién, mitigacién y atencion de desastres, reconociendo que
un desastre es producto de la "convergencia en un momento y lugar determinado
de dos factores: riesgo fisico y vulnerabilidad humana" (Wilches-Chaux 1988: 3-
11; citado en Lavell, 1993: 149)

IV. INFORMACION SOBRE RIESGOS Y GESTION DE RIESGOS ENSO

Un enfoque de este tipo supone actividades diferentes a los preparativos para las
emergencias. La misma prevencion, requiere para ser efectiva de una informacion
sobre los riesgos existentes (las amenazas y las vulnerabilidades) asociados a
cada fenomeno en particular. Supone, ademas, la participacion de muchas
instituciones no consideradas normalmente en las actividades de preparacion o
preparativos para los desastres, ni cumpliendo roles propios de su funcion
especifica (la comunidad cientifica o de investigadores, las universidades, las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales de desarrollo, los
gremios profesionales y la empresa privada asi como las distintas entidades de
gobierno (local, regional, central, territoriales y sectoriales). No entendida su
participacion, por lo demas, de manera subordinada sino creativa y protagonica

segun su funcion ordinaria.

Una de estas actividades se refiere a la informacion e investigacion sobre los
riesgos, comprendidos estos como los relativos a los fendbmenos naturales que se
encuentran asociados, por ejemplo las amenazas y vulnerabilidades particulares.

Las sorpresas y lecciones del Nifio 1997 / 98 en el Peru

Uno de los hechos mas saltantes en los ultimos 30 afios es el desarrollo del

conocimiento y de las capacidades de la comunidad cientifica internacional para
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efectuar prondsticos tempranos de los eventos ENSO. De hecho, el evento de

1997/98 fue anunciado e identificado con mayor anticipacion.

Entre marzo y junio de 1997 tuvo una intensidad probablemente comparable al de
1982/83. Si bien hubo discusion dentro de la comunidad cientifica internacional y
al interior de los paises acerca de su probable evolucion y término, también habia
un acuerdo basico sobre su presencia y del peligro evidente que éste implicaba.
No obstante, en el Peru por ejemplo, tanto el impacto climatico local como el de
desastres asociados sorprendid de muchas maneras. Veamos algunas de estas

sorpresas.

La estacion en la que aparecio y los efectos consecuentes

El Nifio se manifestd entre marzo y junio de 1997, cuando la mayor parte del pais
consideraba que era la época en que, si hubiera habido un Nifio previo, éste
debiera estar apagandose junto con la estacion lluviosa o verano del sur. El pais
esperaba los Nifios alrededor de octubre, como en 1982 y, en sus primeras
manifestaciones, la intensidad de las lluvias especialmente desde mediados de
diciembre. No obstante, hoy ya se habla de El Nifio de 1982/83 como el de una
"anomalia anomala”, como verdaderamente particular y fuera de la norma (Glantz,
1998: 43 y ss.).

Al aparecer ElI Niflo en esa estacion, sus efectos en el clima v,
consecuentemente, en distintos sectores de actividad productiva, se mostraron de
manera diferente. La temperatura y humedad en la costa, por ejemplo, afectaron
los cultivos (desde la papa a las plantaciones de mango, pasando por los cultivos
de algoddn). Las evaluaciones del impacto de El Nifio en la agricultura o en la
economia de los campesinos muestra que es significativa la proporcion de los
dafios y pérdidas asociados al Nifio 1997/98 que ya se habian producido antes

del inicio de la estacion lluviosa, en donde normalmente se esperan los mayores
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impactos (Remy, 1997: 69; CIPCA, 1998E. Para la agricultura en general,
considerada dados los pronésticos ENSO del momento -un sector de riesgo, fue
gue se restringieron los créditos y muchas de sus actividades. Para el cultivo del
mango en particular, por ejemplo, existen técnicas que permiten hacer florecer las
plantas a pesar de no contarse con la temperatura y humedad natural necesarias
para darse. No obstante no hubo créditos, ni asistencia técnica para ello (Remy,
1997: 70). Cuantos de estos efectos han podido darse en Nifios histéricos

anteriores (1891, 1925/26, por ejemplo), es un trabajo aun pendientef,
La mayor extension territorial que fue afectada durante el evento

En el pais actué una imagen del impacto de El Nifio segun la cual éste se focaliza
como lluvias e inundaciones en el norte del pais. Ademas, este evento no significo
sequia en la sierra sur sino, en todo caso, lluvias intensas e irregulares,
sorprendid no sélo un impacto que llegd hasta el departamento de Arequipa, sino
gue también se desplaz6 a lo largo de toda la costa norte y central. Esto puede
verse en el Inventario de Desastres asociados con ElI Nifio 1997/98 de

"DeslInventar El Nifio" (Figura 1)E

3 Para abundar en el tema puede verse "El Nifio en el Per(: vigjosy nuevos temas’ (Franco, 1998)

4 Actualmente el historiador Lizardo Seiner, de la Universidad de Lima, viene realizando investigaciones
en este tema. Algunos adelantos pueden encontrarse en Seiner (1997). El estudio de los patrones de
riesgo asociados con ENSO no es cuestion de meses. Requiere de un trabajo y programas continuos. Se
trata de conocer impactos registrados en escalas histéricas y de sus transformaciones a lo largo del
tiempo (al respecto puede verse: Franco, 1998a; LA RED, 1998)

L ARED, e TDG en el Pert, han desarrollado una metodologia y un sofware para realizar inventarios
de desastres en América Latina que provean de informacion sistemética y homogénea sobre cuya base
levantar estudios de riesgos de desastre, y ha construido una Base de Datos que, para el Perq, cubre €l
periodo 1970-1998 e incluye por tanto el Ultimo ENSO. LA RED cuenta en Ecuador con una Base de
Datos para €l periodo 1988-98 (Zevallos, 1999). Este software, que viene siendo utilizado en mas de 20
paises de América Latina y de otras regiones del mundo y las bases de datos, han sido desarrolladas por
LA RED y un conjunto de investigadores e ingtituciones académicas, gubernamentales y no
gubernamentales, con € apoyo de DFID (UK) y ECHO de la Unién Europea. El Proyecto Piloto
involucra a 8 paises (Argentina, Colombia, Ecuador, Costa Rica, El Salvador Guatemala, México y
Perd) que comparten de manera homogénea el periodo 1988-1998. Actualmente existe una iniciativa
para aplicar esta metodologia y software en Chile. Asimismo esta siendo desarrollado en Asia y Africa.
Mayor informacion puede encontrarse en www.lared.org.pe; www.desinventar.org.pe
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No obstante, este mismo Inventario de Desastres muestra que, con El Nifio
1982/83, se produjeron un numero significativo de desastres a lo largo de la
misma extension territorial y que, si bien existen diferencias, también hay un
patron similar de dafios que podria haberse tomado en cuenta en caso de haber
existido una informacion sobre riesgos con que no se conté en el momento de los

prondsticos ENSO.
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FIGURA 1

Desastres El Nifio 1982 -1993
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1997-1998

En base a
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En cuanto a la extension territorial del impacto climatico y desastres de El Nifio en
el Perl, cabe destacar que existe informacion histérica que no ha sido
suficientemente elaborada pero que si ha sido comunicada por lo menos en los
medios de prensa. En un articulo de 1983, Manuel Vegas Vélez (1983) citaba al
historiador Lopez Martinez (1983), aunque sélo dos vinculadas al valle del Rimac.
Casma quedo en ruinas y Supe, por entonces con algo mas de dos mil habitantes,
desaparecié totalmente el 24 de febrero bajo las aguas del repentinamente
avasallador Rio Seco (Tomado de Lépez Martinez, 1983)" (Vegas, 1983: 54) (Las

explicaciones entre corchetes son nuestras).

"1891: todos los ferrocarriles sufrieron graves dafos, incluyendo las vias de
Arequipa, Puno y Cuzco. El Ferrocarril Central (Qque pasando por el valle del
Rimac adn en la actualidad une Lima con la sierra central del pais, despensa
alimentaria de la capital y también trae varios productos mineros para su
exportacion) fue bloqueado a la altura de Nafia por dos grandes huaicos. El
departamento de Ancash resulté gravemente afectado por aluviones, quedando
Huaraz aislada durante 80 dias. Trujillo y Chiclayo soportaron, durante setenta
dias consecutivos, lluvias torrenciales con tempestad, truenos y relampagos.
Chimbote, muy pequefia por entonces, quedd destruido en un 95%; Paita [Piura]
y Samanco [Ancash] resultaron también seriamente castigados por las lluvias.
Las provincias que mas sufrieron fueron Chancay, Huarochiri, Lima, Cafiete,

Canta y Yauyos [algunas de estas en la costa central y otras en las serranias”.

Tipologia de Desastres

Otra de las sorpresas que produjo El Nifio 1997/98 se refiere al namero y
destructividad de los aluviones (llamados huaicos en el Perd) a lo largo de la
costa norte y central. Si vemos en el inventario de desastres aludido queda
corroborado el niumero y la alta proporcion de registros de desastre que
responden a este tipo de evento. De hecho, los desastres registrados por huaicos

o aluviones tienen casi la misma proporcidon que los registrados por dafios
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directos de las lluvias intensas y las inundaciones (Figura 2). Sin embargo, una
comparaciéon con lo ocurrido durante El Nifio 1982/83, muestra que este tipo de
dafios debieran haber sido esperados (Figura 2). Que, si no lo fueron, se debié a
la imagen parcial que suponia esperar soOlo o especialmente lluvias e
inundaciones y no este efecto indirecto de las lluvias sobre el territorioPl Un

cuadro de Deslnventar al respecto lo muestra con claridad:

FIGURA 2
TIPOS DE EVENTOS DE DESASTRE EL NINO 1982/83 Y 1997/98
Desastres 1982-1983 y 1997-1998

Diciembre 1982- Junio 1983

[l INUNDACION- 189
DESLIZAMIENTO- 29
AVENIDA- 27

B Lovias- 274

[l VENDAVAL- 4
TEMPESTAD- 22

[l MAREJADA- 43

B sisMo- 14

[ SEDIMENTACION- 1

W HELADA-7

B GRANIZADA- 4

B seQuia-99

B ALUVION- 189

B INCENDIO- 16
EXPLOSION- 2
ESTRUCTURA- 5

B tPiDEMIA- 22

B PLAGA- 20
ACCIDENTE- 9

B 01ROS- 10

[ CONTAMINACION- 22

B NEvADA-2

En base a 1010 fichas

! Hay que destacar, sin embargo, que en muchas reuniones cientificas se destaco durante la etapa
anterior ala estacién lluviosa, la posibilidad de estos efectos (IGP et al, 1997) y que, entre los cientificos
més dedicados al tema, se anunciaba la posibilidad de huaicos sobre la vertiente occidental de los Andes
peruanos. La poca escucha que hubo de ello nos remite a la incomunicacion del conocimiento existente y
|a formulacién de politicas y toma de decisiones.
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Diciembre 1997- Abril 15, 1998

i INUNDACION- 264
DESLIZAMIENTO- 48
AVENIDA- 27

W LLUVIAS- 161

[ VENDAVAL- 7
TEMPESTAD- 4

[l MAREJADA- 15

W sisMo-27

[ GRANIZADA-3

W SEQUIA-4

W ALUVION- 251

B ALUD- 4

I INCENDIO- 15

W EXPLOSION- 5
ESTRUCTURA- 45
EPIDEMIA- 66

B PLAGA- 19

[ ACCIDENTE- 38
OTROS- 6

[ CONTAMINACION- 55

[ TORMENTAE.-9

[ NEVADA- 14

En base a 1087 fichas

Inundaciones inesperadas en ciudades: Trujillo e Ica

Otra sorpresa fueron las inundaciones de las ciudades de Truijillo e Ica, que no se
esperaba. Para Ica, mas bien, se esperaba sequia. Sin embargo, el Inventario de
Desastres para el periodo 1970-1998 para el Perd, mas bien indica que debian
esperarse lluvias e inundaciones, sino en ambas ciudades, por lo menos si en su
entorno o en esas regiones. Esto puede verse por los resultados de Deslnventar
en los departamentos de La Libertad e Ica y en las provincias de Trujillo e Ica, al
interior de los cuales se encuentran las ciudades de Trujillo e Ica,
respectivamente, e incluye los Nifios de 1972/73, 19982/83 y 1997/98 y los

intermedios.
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FIGURA 3
DESASTRES HIDROMETEOROLOGICOS EN LA LIBERTAD E ICA

Desastres Hidrometeoroldgicos 1972-1998
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INUNDACIONES, LLUVIAS EN LAS PROVINCIAS
DE TRUJILLO E ICA 1972-1998
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V. RIESGOS DE DESASTRES ENSO Y PROCESOS SOCIALES

Finalmente, una comparacion entre dos resultados de DeslInventar con relacion a
desastres en sectores especificos, como el del sector Vivienda, e informacion
estadistica georeferenciada de procesos de crecimiento y densidad poblacional,
ocupacion territorial y urbanizacién, nos sefiala el camino a seguir para una
identificacion y analisis de los procesos sociales que se encuentran en la base de
los patrones espaciales, temporales y semantico (tipos de eventos) de los riesgos
de desastre asociados a ENSO. La Figura 4 nos indica los dafios en Viviendas del
Nifio 1982/83 y de 1997/98 y las figuras siguientes nos muestran esos otros

procesos.

Per(, Piura 14, 15y 16 de octubre 1999



“1 Encuentro de Universidades del Pacifico Sur”

FIGURA 4

NINO 82~83: VIVIENDAS DESTRUIDAS
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NINO 97-98: VIVENDAS DESTRUIDAS
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V. Conclusiones (Tomadas de LA RED, 1998)

Mientras que las capacidades de prondstico ENSO se han incrementado, poca
investigacion sistematica se ha concentrado sobre las caracteristicas
espaciales, temporales y semanticas de los riesgos de desastre ENSO o sobre
las causas que se hallan en la base de la acumulacion del riesgo. Se entiende
riesgo de desastre como la probabilidad de un evento amenazante superando
la capacidad de resistir y recuperarse de un grupo social, una actividad
econOmica o una infraestructura vulnerables. Como tal, el riesgo de desastre
ENSO no esté relacionado unicamente con la probabilidad de que ocurra un
evento ENSO sino también a los niveles de amenaza asociados con ENSO
(inundaciones, sequias, deslizamientos, etc.) en lugares particulares y a la
vulnerabilidad de la actividad social y econdmica e infraestructura en areas

susceptibles a la amenaza.

Las mayores capacidades de pronosticos ENSO por si mismas, no proveen
informacion sobre las caracteristicas espaciales, temporales y semanticas de
los riesgos de desastre. La gestion de riesgos de desastre ENSO requiere no
solamente prondsticos exactos sino también informacion detallada de alta
resolucién sobre las amenazas, vulnerabilidades y riesgos asociados a ENSO.
La ausencia de informacién sistematica sobre los riesgos de desastre ENSO,
ha significado que los exitosos pronosticos ENSO no han sido traducidos en
gestion relevante, efectiva y eficiente de los riesgos ENSO por gobiernos
nacionales o agencias internacionales. Como resultado, muchos desastres
relacionados con ENSO contindan sorprendiendo a las autoridades
nacionales, cuyas politicas, planes y programas generalmente no estan

alimentados por informacion detallada sobre patrones de riesgo.

Los modelos y proyectos de desarrollo econdmico y social en la region, no
pueden dejar de ser un factor en las consideraciones sobre los riesgos de
desastre ENSO (Maskrey, Peacock y Bender, 1997) en el sentido de que las
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tendencias actuales de desarrollo pueden tener como resultado el aumento de
las amenazas Yy vulnerabilidades y consecuentemente una adicional

acumulacion de riesgos ENSO a futuro.

* Los sistemas organizacionales, estructuras y enfoques prevalecientes en la
region frecuentemente también dificultan mas que facilitan la gestion efectiva
de los riesgos de desastre ENSO (Lavell y Franco, 1996). Muchas
organizaciones nacionales para la gestion de riesgos de desastre son
estructuras altamente centralizadas, excesivamente focalizadas en la
respuesta a las emergencias y no promueven la participacion de la sociedad
civil. Las estrategias permanentes para reducir los riesgos de desastre ENSO
son raras y las medidas de reduccion de riesgos se implementan Unicamente

cuando se pronostica un evento de gran escala.

* La clave para aplicar las capacidades de pronésticos ENSO a favor de una
mas relevante, efectiva y eficiente gestién de riesgos de desastre ENSO en
Ameérica Latina, por tanto, se encuentra en investigar los patrones de riesgo de
desastre ENSO, los procesos sociales y ambientales que se encuentran en la
base de esos patrones de riesgo y los sistemas organizacionales, estructuras
y enfoques capaces de utilizar la informacién sobre riesgos de desastre ENSO
para mejorar la gestibn de los riesgos y en implementar estrategias de
informacion, capacitacion y educacion, capaces de informar e influir las

politicas nacionales e internacionales.
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