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Resumen

El enfoque de manejo de riesgo de desastres ha ido evolucionando a través del tiempo. Este articulo de revisiéon
pretende describir el proceso histérico y las bases legales de la Gestién Integral de Riesgo de Desastres (GIRD)
en la Reptblica Dominicana como Pequefio Estado Insular en Desarrollo (PEID). Presenta los conceptos de
riesgo medio ambiental y de los desastres ocasionados por este. Ademads, esboza la transicién de la Gestion
del Riesgo de Desastres (GRD), con un enfoque meramente reactivo, hacia la Gestién Integral del Riesgo de
Desastres (GIRD), que destaca la dimensi6n prospectiva e integral. Pone énfasis en la Republica Dominicana
que enfrenta grandes retos y desafios frente a amenazas de tipo hidrometeoroldgicas, por encontrarse en la
ruta de los huracanes, dada su ubicacién geografica enla regién del Caribe. La relevancia de este estudio gira en
torno a la presentacién de las bases legales de la GIRD estatuidas por el Estado dominicano como consecuencia
de las lecciones aprendidas de desastres pasados presentando una idea del estatus actual de la GIRD en el pais.

Palabras clave: ciclén, desastre, estrategia nacional de desarrollo, gestién de riesgo, Republica Dominicana,

resiliencia.

Ideas destacadas: articulo de revisiéon que aborda el proceso histérico de la Gestién Integral del Riesgo
de Desastres (GIRD) en el contexto de Reptblica Dominicana como Pequefio Estado Insular en Desarrollo
(PEID). Se presentan bases legales para la GIRD estatuidas por el Estado dominicano, en virtud de las

lecciones aprendidas de desastres pasados, presentando el estatus actual de la GIRD dominicana.
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Integrated Disaster Risk Management in the Dominican
Republic: Small Island Developing State

Abstract

The disaster risk management approach has evolved over time. This review article aims to describe the
historical process and legal basis of Integrated Disaster Risk Management (IDRM) in the Dominican Republic
as a Small Island Developing State (SIDS). It presents the concepts of environmental risk and the disasters
caused by it. It also outlines the transition from Disaster Risk Management (DRM), with a purely reactive
approach, to Integrated Disaster Risk Management (IDRM), which emphasizes the prospective and integral
dimension. It emphasizes the Dominican Republic, which faces great challenges and challenges in the face of
hydrometeorological hazards, as it is in the path of hurricanes due to its geographic location in the Caribbean
Region. Its relevance consists of presenting in general terms the legal bases of the IDRM established by the
Dominican State by virtue of the lessons learned from past disasters, presenting an idea of the current status
of IDRM in the country.

Keywords: cyclone, disaster, development strategy, risk management, Dominican Republic, resilience.

Highlights: this review article addresses the historical process of Integrated Disaster Risk Management
in the context of the Dominican Republic as a Small Island Developing State SIDS. It presents legal bases
for IDRM established by the Dominican State, based on lessons learned from past disasters, presenting the
current status of the Dominican IDRM.

Gestao integral de risco de desastres na Republica Dominicana:
um Pequeno Estado Insular em Desenvolvimento

Resumo:

A abordagem de gestio de risco de desastres evoluiu ao longo do tempo. Neste artigo de revisio descreve-se o
processo histérico e a base legal do Gestao Integrada de Risco de Desastres (GIDR) na Republica Dominicana
como um Pequeno Estado Insular em Desenvolvimento (PEID). Aqui apresentam-se os conceitos de risco
ambiental e desastres ambientais. Além disso, delineia-se a transicdo do Gestao de Risco de Desastres (GRD),
com uma abordagem puramente reativa, para o Gestdo Integrado de Risco de Desastres, que enfatiza a
dimensdo prospectiva e integral. A énfase estd na Republica Dominicana, que enfrenta grandes desafios das
ameacas hidrometeoroldgicas, pois estd na rota dos furacées dada sua localizac¢ido geogréfica na regido do
Caribe. Sua relevincia consiste em apresentar em termos gerais as bases legais da GIDR estabelecidas pelo
Estado Dominicano, em virtude das li¢gées aprendidas de desastres passados, apresentando uma ideia da
situa¢do atual da GIDR no pais.

Palavras-chave: ciclone, desastre, estratégia nacional de desenvolvimento, gestdo de riscos, Republica
Dominicana, resiliéncia.

Ideias destacadas: artigo de revisdo onde aborda-se o processo histérico da Gestdo Integrada de Risco
de Desastres no contexto da Republica Dominicana como um PEID. Apresenta a base legal para o GIRD
estabelecida pelo Estado dominicano, baseada em licées aprendidas de desastres passados, junto com a
situacio atual do GIRD dominicano.
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Introduccion

Las amenazas, que pueden ser de origen natural, antro-
pogénico o mixto, pueden derivar en desastres, producto
delavulnerabilidad de grupos sociales y econémicos. Por
tanto, esto ha generado una preocupacién constante en
las distintas escalas de la sociedad, ya que trascienden
los &mbitos nacionales y ocupan un papel preponderante
enlas agendas de los organismos internacionales, consti-
tuyéndose en uno de los retos actuales y emergentes de
los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo (PEID). La
Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD) represen-
ta un esfuerzo a nivel global destinado a profundizar en
la comprensién de eventos adversos, no limitdndose solo
a su ocurrencia, sino investigando también su profundo
entrelazamiento con la sociedad (Filippi et 4l. 2023). Este
enfoque involucra una amplia gama de disciplinas cien-
tificas como la geografia, la climatologia y la sociologia,
entre otras, que se unen en un esfuerzo conjunto para
investigar y analizar los eventos de alto impacto (R6dder
y Schaumann 2022). El propésito principal de esta cola-
boracién multidisciplinaria es desentrafiar (conocer) el
impacto de estos eventos en los aspectos sociales, cultura-
lesy econémicos de nuestra sociedad (Cartaya y Méndez
2015). Elinterés actual a nivel mundial esta orientado al
empoderamiento de las comunidades con el conocimiento
del espacio geografico y sus escenarios de riesgo, con el
fin de disminuir al maximo la vulnerabilidad y aumentar
la resiliencia; es decir, aprender a convivir con el riesgo.

Por su ubicacién en la zona central del Caribe, la
Republica Dominicana es afectada, de manera constante,
por fenémenos hidrometeoroldégicos como huracanes y
tormentas tropicales, que se producen en la cuenca tro-
pical del Atldntico, incluyendo el Mar Caribe y el Golfo
de México (MIMARENA 2017; Alvarez et 4l. 2017). La
progresion de la investigacion de la GIRD en Republica
Dominicana se evidencia en sus legislaciones y politicas
publicas, que se presentan en el dltimo acapite de esta
revisién de bibliografia.

Consideraciones generales sobre el concepto
de desastres y sus consecuencias

Las comunidades humanas, en sus diversos contextos,
se enfrentan a una multitud de peligros, derivados de
una variedad de fuentes; entre ellas se encuentran los
riesgos de tipo medio ambiental (Dean y Murray 2022).
Uno delos factores esenciales es el cambio climatico (cc)
que “hace referencia a los cambios a largo plazo de las
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temperaturas y los patrones climaticos” (Amaripadath
et al. 2023, 3), por lo que se vincula a la exacerbacion de
riesgos ambientales (Guzman y Barrios 2017; WWF 2022).
Es importante aclarar que, si bien es cierto que el clima
cambia desde el origen de la Tierra, no menos cierto es
que el cC que se experimenta actualmente tiene un origen
antropogénico que altera significativamente las formas de
vivir en la comunidad (Moreno y Almirén 2022; Pallmall
2021; Trussy y Villasanti 2022). El cC estd incrementan-
do la intensidad y la frecuencia de los diversos tipos de
amenazas (por ejemplo, tormentas ciclénicas severas),
que han de tener efectos adversos en el desarrollo so-
cioeconémico y las comunidades vivas (Cavicchioli et 4l.
2019; Kawyitri y Shekharb 2021).

El Foro Econémico Mundial (FEM 2022) presenta el
Informe de Riesgos Globales 2022, en el que se enume-
ran los diez principales riesgos de acuerdo al nivel de
gravedad y el impacto de desastres que puedan provocar,
especialmente, en la incidencia en los procesos de desa-
rrollo mundiales (Morales 2022; Franco 2022).

La Tabla 1 refleja que los correspondientes al compo-
nente medioambiental ocupan los tres primeros lugares:

1. Fracaso de la accion climdtica: se refiere al fracaso de
la accién de mantenimiento de la temperatura de la tierra
por debajo de 1,5 grados centigrados (Keys et al. 2022).

2. Clima extremo: término general para cualquier fen6-
meno meteorolégico peligroso que puede causar darios,
dafios sociales graves o la muerte (Donoso Sabando 2021).

3. Pérdida de la biodiversidad: disminucién del habitat
o de la vulneracién de la integridad en los ecosistemas
originales (Shah et 4l. 2023)

Le siguen los factores sociales, tales como:

1. Erosién de la cohesién social: detrimento de capital so-
cial que impacta negativamente la estabilidad (FEM 2022).

2. Crisis de los medios de vida: menoscabo estructural
de las posibilidades de empleo y patrones para la edad
productiva de la poblacién (por ejemplo, insuficiencia de
ingresos por inestabilidad laboral o subempleo) (Gamero
y Pérez 2020).

3. Crisis de deuda: contexto de dificultades y tensio-
nes surgidas para la subvencién del financiamiento de
los Estados (Donoso, Rojas y Reyes 2021; Olavarria y
Ahumada 2021).

4. Enfermedades infecciosas: afecciones de salud, gene-
radas por pardsitos, procesos virales, hongos y bacterias
(Jawerth 2020).

Confrontacion geoecondmica: medidas econémicas como
un medio de conflicto o la posibilidad de conflicto entre
naciones por recursos financieros (Remenyiy Glofak 2023).
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Dentro de los factores antropogénicos, que son resul-
tados o procesos como consecuencia de acciones humanas
(Pimienta y Pacheco-Bustos 2022), se presentan:

1. Dafio humano al medioambiente: se reconoce como
consecuencia del desarrollo urbano, procesos agricolas
y ganaderos a gran escala, emisiones de CO, deforesta-
cién, etcétera (Bernal y Mora 2022).

2. Crisis de los recursos naturales: sobreexplotacién de
recursos naturales (Lu y Wang 2023).

Cabe destacar que las actividades humanas han in-
crementado el aglutinamiento de diéxido de carbono
(CO,) enla atmosfera terrestre, el cual ha experimen-
tado un crecimiento exponencial, con una prediccién de
600 a 700 partes por millén (ppm) para fines del siglo
XX1, constituyéndose como una de las mayores causas
del calentamiento global (cG) y el aumento en tem-
peraturas del planeta (Paterson y Lima 2018; Serrano
et al. 2022; Bordera et al. 2022; Fischer, Melgarejo y
Balaguera-Lépez 2022). Tal es el caso de los gases de
efecto invernadero (GEI) cuya emisién se vincula a los
principales procesos productivos de la humanidad
como el transporte, consumo y produccién (industrial
y agricola), siendo estos los principales emisores de
di6xido de carbono (CO,), el metano (CH,) y el éxido
nitroso (N,0) y generan el cc antropogénico (Andrade-
Castarieda, Arteaga-Céspedes y Segura-Madrigal 2017;
Hernandez 2020).

Tabla 1. Diez principales riesgos globales por gravedad

Principales riesgos globales por gravedad

Fracaso de la accién climatica

Clima extremo

Pérdida de la biodiversidad

Erosién de la cohesién social

Crisis de los medios de vida

Enfermedades infecciosas

Dafio humano al medio ambiente

Crisis de los recursos naturales

Crisis de deuda

Confrontacién geoeconémica

Datos: elaborada a partir de FEM (2022).

En otras palabras, estos riesgos pueden producir con-
secuencias negativas, conocidas como desastres, desde ya
que suelen tener efectos adversos a la sociedad (Zulaica
y Vazquez 2021; Hassel y Cedergren 2021). Es decir, al
producirse un fenémeno, puede combinarse con el con-
texto de riesgo preexistente de los grupos sociales, lo cual

denota el riesgo implicito de la sociedad y lo convierte
en un producto con resultados de consecuentes dafios y
pérdidas (Jerez-Ramirez 2022; Jerez-Ramirez y Ramos-
Torres 2022).

Hoy por hoy las ciencias sociales asisten en la com-
prensién sobre la problemdtica sociocultural, que se
genera como consecuencia de los desastres, para alinear
la gestidn, actuacién, participacién y educacién de los
pobladores (Canese et 4l. 2022; Liu et l. 2022). Ademas,
el riesgo y el desastre alcanzan otra connotacién y pasan
a tratarse como problemas humanos para la adaptacién
y articulacién con el ambiente (Flores 2021).

Por otro lado, en el Informe de la Plataforma Global
sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres 2022 (UNDRR
2022) se entiende como reduccién del riesgo de desas-
tres (RRD) la disminucién o mitigacién de los perjuicios
provocados por las amenazas originadas en dindmicas
naturales. La Oficina de las Naciones Unidas para la
Reduccién del Riesgo de Desastres (UNDRR por sus si-
glas en inglés 2009) alude a un contexto muy similar
al del FEM. No obstante, tiene mayor enfoque en tres
factores: (i) resiliencia: capacidad social de reaccion efi-
ciente ante los efectos de las amenazas para la adapta-
cioén, resistencia y absorcién, y transformarse para una
oportuna recuperacién (Sharifi 2023; Khalil et 4l. 2022;
Adekola y Clelland 2019); (ii) cohesién social: “unidad y
relacién armoniosa de todas las partes de una sociedad”
(Holobiuc y Miron 2022) y (iii) generacion de politicas pu-
blicas: iniciativas de proyectos y acciones planificadas
y gestionadas por un gobierno para el bienestar social
(Mendoza-Montesdeoca, Rivera-Mateos y Doumet-
Childn 2022). Se puede, entonces, afirmar que el Informe
de la Plataforma Global sobre la Reduccién de Riesgo de
Desastres viene a complementar el enfoque de las di-
mensiones globales del FEM. De hecho, hace referencia
a una mirada holistica sobre el manejo y las acciones
para disminuir el impacto de los eventos climaticos ex-
tremos en la sociedad. Es decir, desde la dimensién de la
RRD este informe apunta a mecanismos de reconstruir y
transformarse después de un desastre. De su lado, am-
bos informes abordan el tema de la cohesién social, un
componente de extrema importancia parala estabilidad
de una sociedad y su capacidad de recuperacién. Asi, las
politicas publicas inciden en todas las esferas de los seres
humanos y pueden potenciar actividades que fortalecen
la atencién hacia enfermedades, las medidas preventi-
vas en el cuidado del medio ambiente y el intercambio
geoecondémico entre los paises, con normas y leyes que
han de ser cumplidas por la poblacién.
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De la gestion del riesgo de desastres a la

gestion integral de riesgo de desastres

La visién social de la construccién de la GRD implica
que los desastres no son naturales (Ojeda y Lépez 2017;
Lavell y Lavell 2020; Sandoval et 4l. 2023; Jerez-Ramirez y
Ramos-Torres 2022). Esto lo corroboran Holguin-Aranda
y Guillemes (2022, 1) al referirse al concepto de desas-
tres y enfatizan que “no son naturales ni son eventos que
ocurran de manera fortuita, sino que se originan por una
inadecuada o inexistente planificacién en el ordenamien-
to del territorio”. Por lo que, en este manuscrito, hemos
optado por utilizar el término “desastres”.

Esimportante resaltar que el desastre es el resultado
de un transcurso de eventos, a corto o largo plazo, que se
relaciona con la construccién de condicionantes de riesgo
enlasociedad y es interdependiente con su desarrollo, tan-
to econémico como cultural (Holguin-Aranday Guillemes
2022; Raikes et 4l. 2022). El menoscabo de los ecosiste-
mas aunado a la débil gobernanza con relacién al cc y
la pobreza son algunos de los factores principales sobre
los que pivota el riesgo de desastres a nivel global (Bello,
Bustamante y Pizarro 2020). A su vez, los desastres son
sefiales de insostenibilidad en dos procesos: (i) de gestion
del desarrollo: centrados en la ejecucién del desarrollo
y en las innovaciones sostenibles en los resultados del
Estadoy (ii) de gestién ambiental: plantean politicas, ac-
ciones, planes, herramientas y mecanismos transversales
para la proteccién medioambiental, contribuyendo, con
ello, al desarrollo sostenible (Ferreira y Acosta 2021; De
la Parray Figueroa 2021; Gémez y Barbaran 2021; Vilchis
et l. 2021; Franco 2022). Ambos procesos se enfocan en
el manejo de la gestion de riesgo desde las decisiones y
politicas del Estado, fomentando acciones descentraliza-
das parala proteccién del medio ambiente y el desarrollo
sostenible. No se puede percibir la GRD como una practica
de ejecucién aislada; mas bien debe ser considerada como
un elemento integro y funcional del proceso de gestién
del desarrollo (Lavell 2008; Esmaeili et al. 2022; Meisel
Lanner 2020). De ahi la relacién directa entre esta ulti-
ma y el desarrollo sostenible. Las actividades sociales,
industriales, empresariales y de la sociedad en general
deben estar dirigidas a competencias de desarrollo me-
dio ambiental y ligadas a la cultura y comportamiento
ecolégico de los habitantes de las diversas latitudes. De
manera que realmente se pueda fortalecer la conciencia
de seguridad ciudadana y concientizacién de los efectos
que pueden provocar las acciones humanas en el entorno
natural. En este sentido, la adopcién de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), por la ONU, en 2015, es un
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llamado universal a la accién para poner fin a la pobreza
y proteger el planeta y garantizar que para el 2030 todas
las personas disfruten de paz y prosperidad (PNUD 2020;
ONU 2022; ONU 2015).

La GRD se define propiamente como el planeamiento,
desarrollo y evaluacién de estrategias, politicas y medidas
dirigidas a prever, impedir, reducir, controlar y recupe-
rar los impactos ocasionados a las personas y los entor-
nos naturales y culturales (Moraci et 4l. 2020; Haque,
Choudhury y Sikder 2019). Comparte en este punto el
concepto propuesto por el PNUD (2014, 10), que define a
la GRD como: “un proceso social que conduce al planea-
miento y aplicacién de politicas, estrategias, instrumentos
y medidas orientadas a impedir, reducir, prever, recuperar
y controlar los efectos adversos de fendmenos peligrosos
sobre la poblacién, bienes y servicios, asi como el ambien-
te”. De dichas definiciones se puede inferir que existe una
unidad conceptual como un proceso de planeacién social
que busca impedir, reducir, controlar y recuperar dafios
sobre las comunidades y los bienes como GRD.

Existen diversas 4reas desde los aportes cientificos
que contribuyen al entendimiento de los aspectos fisicos,
sociales, ambientales y sistémicos que han influido en la
gestion de riesgos a nivel internacional (Justo Rojas 2018;
Lavelly Lavell 2020). Podemos destacar: (i) geografia fisica:
estudio de los componentes fisicos en el planeta Tierra,
asi como los patrones y procesos geograficos derivados de
la afluencia energética en el medio ambiente (Montoya,
Delgado y Siabato 2018; Newson, Lewin y Raven 2023);
(ii) estudios geomorfoldgicos: la caracterizacion de los pro-
cesos superficiales de concurrencia en el entorno a partir
de los cuales se pueden elaborar analisis de peligrosidad
y de riesgos. (Saavedra et al. 2021; Flores y Sanhueza
2018; Nuflez, Herndndez y Ugas 2017; Ritter et 4l. 2022);
(iii) climatologia: estudios del clima y desarrollo de mo-
delos climaticos para proyeccién de riesgos climdticos y
ambientales (Pefia-Beltran y Pabén-Caicedo 2020; Rojas
y Del Rosario 2020) y (iv) hidrologia: estudia el origen,
movimiento y distribucién de las aguas terrestres en el
planeta, asi como sus propiedades fisico-quimicas y su
interaccién con el biotopo y la biocenosis (Pacheco et 4l.
2015; Varén y Vargas 2019) con aportes al andlisis de pre-
dicciones de los posibles desastres. Las diferentes areas
mencionadas pertenecen a ciencias bdsicas y ambienta-
les y se constituyeron en el corpus de conocimiento del
riesgo y los factores fisicos de la vulnerabilidad.

A pesar de las diversas propuestas de manejo de
desastres y emergencias a nivel mundial, los niveles de
preparacién y conocimiento siguen siendo muy escasos
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entre las poblaciones del todo el mundo (Appleby-Arnold,
Brockdorff y Callus 2021; Canese et al. 2022), lo que
se vincula con el hecho de que se excluyeron las cues-
tiones humanas y sociales durante mucho tiempo en
los estudios o la gestién de desastres (Campos-Vargas,
Toscana-Aparicio y Alanis 2015). En las décadas de los
ochenta y los noventa hubo un cambio de paradigma de
enfoques tecnocraticos por contarse ya con profesionales
y técnicos correctamente formados académicamente en
la investigacién y en la prictica del desarrollo en materia
de riesgo de desastres (Monte et al. 2021; Canese et al.
2022; Navarro y Mena 2022). La mirada hacia la parte
humana desde un enfoque integral fue transformando
la visién de un concepto reactivo a uno mas predictivo
y de prevencion o, en dltima instancia, compensatorio
(Foster y Walker 2021; Milanes et 4l. 2021). Es decir, no
es solo tomar acciones para la RRD, sino fortalecer la
comprensién en términos sociales. De ahi surge, en el
marco de la Agenda 2030, el concepto ampliado de la
Gestién Integral del Riesgo de Desastres (GIRD) como el
proceso sistematico de utilizar decisiones administrati-
vas, organizacionales, destrezas y capacidades sociales y
operativas (BID 2015). Permite ejecutar politicas y forta-
lecer las capacidades de prevencién, mitigacién, afronta-
miento y recuperacién, con el fin de gestionar el impacto
adverso de las amenazas socionaturales y la posibilidad
de que ocurra un desastre (CNERD 2014; Campos-Vargas,
Toscana-Aparicio y Campos 2015; UNDRR 2000).

Para una correcta GIRD se busca persuadir sobre la
integracién delos estratos sociales, sectores de interés 'y
grupos representativos culturales (Zambrano-Hernandez
y Gémez 2015; Zambrano et 4l. 2021). Incluso es de vital
importancia incluir grupos cuyas practicas religiosas o
ideoldgicas ofrecen diferentes perspectivas del mundo para
la comprensién de la construccién social del riesgo colec-
tivo, con la concurrencia de los diversos sectores de una
regioén olocalidad determinada (Leén, Arteaga y Vazquez
2022; Franco 2022).

Variables que inciden en la cirp

Para comprender el concepto de la GIRD se parte de

la premisa de que el riesgo alude a la probabilidad de

dafios de cualquier indole, en un lugar especifico y du-

rante un periodo determinado. Por tanto, en el mismo

inciden dos variables: amenaza y vulnerabilidad (Jerez

2015; Silvestri et 4l. 2023; Garnica-Pefia y Alcintara-Ayala

2021). La relacién entre ellas se define por la siguiente

férmula matematica propuesta por Rappold et al. (2017):
Riesgo= Amenaza x Vulnerabilidad.

1. La amenaza: es la disrupcién del funcionamiento de
una comunidad o sociedad, a consecuencia de un fené-
meno o actividad humana que puede ocasionar muertes,
lesiones u otros efectos en la salud y dafios a los bienes
(UNDRR 20009).

2. Lavulnerabilidad: es el resultado de la exposicién de
una persona, sistema o cosa a una amenaza, equivalente
ala disposicién intrinseca a sufrir dafio y se determina en
funcién de la magnitud y frecuencia del riesgo (Sepulveda,
Patifio y Rodriguez 2016). A su vez, esta variable estd
compuesta por los siguientes factores:

1. La exposicion: es el estado desventajoso asociado ala
ubicacién, posicién o localizacién de un sujeto o sistema
expuesto al riesgo (Zaniga et l. 2019). Es decir, es una con-
dicién intrinseca de las poblaciones en contextos de riesgo.

2. La susceptibilidad: es el nivel de lasitud endégena
de una persona, sistema o cosa, para hacer frente a un
peligro y recibir un posible impacto debido a la conse-
cucién de un fenémeno adverso (Zuitiga-Igarza y Egler-
Cohen 2016).

3. La resiliencia: es la capacidad de una sociedad ex-
puesta a un peligro para absorber, adaptarse y reorgani-
zarse eficazmente luego de ocurrido el evento (Herrero,
Natenzon y Mifio 2018; CIIFEN 2022). La relacién de estas
tres variables se expresa por la férmula planteada por
Zuniga y Magania (2018): Vulnerabilidad= Exposicién x
Susceptibilidad/ Resiliencia

Sisustituimos la variable “vulnerabilidad” por su equiva-
lencia, queda como resultado la siguiente férmula: Riesgo=
Amenaza x Exposicién x Susceptibilidad / Resiliencia

El riesgo o probabilidad de dafios sociales, ambien-
tales y econémicos es directamente proporcional a la
amenaza, la exposicién y la susceptibilidad. Al mismo
tiempo es inversamente proporcional a la resiliencia. En
otras palabras, la ubicacién de las localidades, asi como
la fragilidad de las personas o sistemas, se convierten
en amenazas potenciales para convertirse en desastres.
En cambio, a mayor capacidad de las comunidades para
mitigar, absorber, adaptarse y recuperarse de los eventos
y sus efectos, menor es el riesgo de la amenaza medio
ambiental. Esto es debido a la preparacién de los siste-
mas sociales a través del robustecimiento de los procesos
parala obtencién de resiliencia de los diversos elementos
expuestos y susceptibles de los sistemas.

De la atencidn al desastre a la Girp

Durante las décadas anteriores a los ochenta se con-
fundié al riesgo con las amenazas. En ese entonces, los
desastres se consideraban eventos aleatorios a los que
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se debia responder. A medida que fue evolucionando la
urbanizacién, se comenzé a entender la diferencia ente
riesgo y amenaza (Guzman y Barrios 2017; Maskrey y
Lavell 2023; Diaz 2019). Todos los esfuerzos realizados se
abocaban a las consecuencias de los desastres, dejando de
lado todo tipo de valoraciones del aspecto social (Brida,
Ford y Olivera 2023; CENEPRED 2021; CENEPRED 2014).
Una clara ejemplificacién de lo anterior fue la Resolucién
No. 2034 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
de 1965 titulada Asistencia en caso de desastres naturales
(ONU 1965; San Martin-Neira 2021). Se constituy6 en un
hito en gran manera relevante ya que hizo un llamado a
todaslas naciones a enfocarse, por primera vez, en estu-
dios sobre el riesgo, aunque desde un enfoque reactivo
que refiere alas acciones para hacer frente a los resultados
ocasionados por la consecucién de un evento, concen-
trandose en proteger la vida humana, brindar asistencia
alos afectados y reconstruir condiciones originales de la
zona afectada (Rinaldi y Bergamini 2020).

No obstante, durante el periodo 1970-1980, la ingenie-
ria, climatologia, geografia fisica y otras disciplinas cien-
tificas hicieron un gran aporte mediante el planteamiento
dela cuantificacién de las pérdidas sociales, econdémicas y
fisicas (Hillson 2023; Gil-Guirado, Pérez-Morales y Olcina
2022). De alli comenzé a vislumbrarse que el riesgo no
es sinénimo de eventos naturales (Rappold et &l. 2017)
y empezd a comprenderse que los desastres estan vin-
culados con los impactos fisicos extremos (Boakye et al.
2022). En consecuencia, la GRD empez6 a tratarse desde
una perspectiva de la prevencién, aunque con un enfoque
conceptual antiguo por continuar el tratamiento del de-
sastre como “natural” (Stryjek 2021; Rosales-Veitia 2021).

En el periodo 1990-2000 surge la idea de que los desas-
tres son problemas no resueltos por el desarrollo; emerge
asi el enfoque de Reduccion de Riesgo de Desastres (RRD)
y se declara esta década como el Decenio Internacional para
la Reduccién de los Desastres Naturales (EU 2018; Bello,
Bustamante y Pizarro 2020; Jerez-Ramirez y Ramos-
Torres 2022). En otras palabras, se hace énfasis, no solo
en las respuestas ante desastres una vez estos se produ-
cen, sino que los esfuerzos que han de realizarse apuntan
a mitigar o reducir los efectos producto de la ocurrencia
de eventos. Cinco afios mads tarde, en el 2005, en Japén
se firma el tratado internacional conocido como Marco de
Accion de Hyogo (MAH) que tuvo como objetivo aumentar
la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los
desastres (EIRD 2005). Esto crea un precedente histérico
en la RRD a nivel mundial que, ademas, estaba orientado
hacia el cumplimiento de los objetivos del milenio; es en
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este punto en que la gestién de riesgos comienza a ob-
servarse como un eje integrador, convirtiéndose en un
componente de partida para la planificacién, ejecucién y
evaluacién de los Estados (Ocampo et 4l. 2014; Moreno
y Almiron 2022). Por primera vez se logra un compromiso
delos paises miembros de la ONU para crear mecanismos
en la GRD desde un enfoque preventivo.

Paralelamente, con la firma de la Declaracién del Milenio
dela ONU, en septiembre de 2000, surgen los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) que ofrecieron un discur-
so comun para alcanzar el acuerdo global, en el que la
sostenibilidad ambiental se encontraba integrada en el
séptimo ODM, Garantizar la sostenibilidad del medio am-
biente (Sierra-Lorenzo et al. 2022; ONU 2016, 17). El pro-
greso alcanzado con los ODM fue sustancial. No obstante,
el alcance de los logros fue muy heterogéneo (Burchi
et 4l. 2022). Por esa razén, en enero de 2016, los ODM
fueron reemplazados por la nueva Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y con ella se establecen los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) que son 17 objetivos sis-
témicos e interdependientes. Tal como se mencioné en
las lineas anteriores, conforman un plan de desarrollo
mundial para el 2030 (ONU 2018a). De ellos, se han selec-
cionado tres metas por su relacién con la GIRD, a saber:
(i) Meta 1.5 “fomentar la resiliencia de los pobres [...] y
reducir su exposicién y vulnerabilidad a los fenémenos
extremos relacionados con el clima [...]”; (ii) Meta 11.b
“aumentar [...] asentamientos humanos que adoptan
e implementan politicas y planes integrados para [...]
la mitigacién del cc y la adaptacién a él y la resiliencia
ante los desastres, y desarrollar y poner en préctica, en
consonancia con el Marco de Sendai”; y (iii) Meta 1.3
“fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a
los riesgos relacionados con el clima y los desastres na-
turales en todos los paises” (ONU 2018b, 17, 54 y 60). Por
tanto, la GIRD es un elemento axial del desarrollo social y
econémico y es fundamental para que el desarrollo logre
ser sostenible en el futuro.

Otra iniciativa internacional relevante es Marco de
Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastres 2015-2030.
Se adopté en la tercera Conferencia Mundial de las Naciones
Unidas celebrada en Sendai (Japén) el 18 de marzo de 2015
(ONU 2016) y forma parte de los convenios de la Agenda
2030. Es uno de los principales acuerdos de la agenda de
desarrollo a 2015, que propone a los Estados miembros una
serie de acciones concretas que se pueden realizar para
proteger los beneficios del desarrollo contra el riesgo de
desastres (UNDRR 2017; PNUD 2021). El Marco de Sendai
consta de cuatro prioridades que son: (i) comprender el
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riesgo de desastre: busca una compresion del riesgo de
desastre en todas sus dimensiones; (ii) fortalecer la go-
bernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo:
busca fortalecer la gobernanza para una gestién eficaz 'y
eficiente del riesgo de desastre; (iii) invertir en la reduc-
cién del riesgo de desastres para la resiliencia: requiere de
inversién publico-privada para aumentar la resiliencia
econdmica a todos los niveles; (iv) aumentar la prepara-
cién para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz
y “reconstruir mejor” en los dmbitos de la recuperacion, la
rehabilitacion y la reconstruccion: pone de manifiesto la
necesidad de fortalecer ain maés la preparacién para
casos de desastres, adoptar medidas con anticipacién a
los acontecimientos e integrar la reduccién del riesgo de
desastres en la preparacién a todos los niveles (ONU 2018b,
14, 17 y 21). Los cambios mdas importantes en el MAH y
en el Sendai son el marcado énfasis puesto en la GRD en
lugar de en la gestién de desastres. En sintesis, en este
apartado se esboza la evolucién de la respuesta al desas-
tre que prevalecia desde 1960 hasta la GIRD encuadrada
en el contexto del Marco de Sendai, firmado en el 201s.

Republica Dominicana: Peip en

un contexto vulnerable

En un periodo de cincuenta afios, entre las décadas
de los setenta y 2010, ocurrieron 10.271 desastres en la
regién de Ameérica Latina y el Caribe (LAC), siguiendo
patrones de acrecentamiento en los afios posteriores
(Bello 2017; Serrano et 4l. 2022). Estos sefialamientos
se fortalecen con los informes de la UNDRR, en los que
también se demuestra un aumento considerable en los
dafios consecuentes a los desastres; por ejemplo, 309 %
y 425 % en el Caribe y Centroamérica respectivamente.
Los eventos de mayor impacto en la regién de LAC son
aquellos que estan relacionados con fendmenos asociados
alas dindmicas naturales, tales como: huracanes, tormen-
tas, inundaciones y sequias (UNDRR 2021; NOAA 2022).
Especificamente, en la regién de LAC, aproximadamente
el 66,66 % de los dafios reportados en viviendas fueron
causados por amenazas hidrometeoroldgicas, como resul-
tado de procesos o fenémenos en la atmdsfera terrestre,
de tipo hidrolégico u oceanografico, que pueden ocasio-
nar afectaciones a los seres humanos y a sus medios de
subsistencia o dafios ambientales (UNDRR 2017).

Aunado a lo anterior, la ONU (2021) alude a varios
fenémenos meteorolégicos de alto nivel de afectacién
durante los afios 2020 y 2021, entre los que se destacan
fuertes sequias en América del Sur e intensos y frecuentes
huracanes en el Caribe y Centroamérica. El aumento en

la cantidad y severidad de los eventos climdticos en las
ultimas décadas acrecienta la vulnerabilidad humana. La
regién de Centro Américay el Caribe es una de las especial-
mente afectadas a nivel mundial. Puerto Rico, Honduras,
Haiti, Nicaragua y Reptiblica Dominicana figuran en los
primeros lugares en el Indice de Riesgo Climatico Global
(Eckstein, Hutfils y Winges 2018).

Republica Dominicana estd clasificada como un
Pequefio Estado Insular en Desarrollo (PEID) y est4 ubi-
cada en el Caribe, encontrandose expuesta al riesgo de
desastre. Los PEID se definen como paises maritimos que
tienden a compartir retos de desarrollo sostenible equi-
valentes o relacionados; poseen pequefias poblaciones
en crecimiento, con recursos limitados, zona geografica,
susceptibilidad a desastres y alto nivel de dependencia
econdmica internacional (Climatic Change Knowledge
Portal 2022; Rosario et 4l. 2020).

Los PEID enfrentan continuamente desafios de ries-
go de desastres relacionados con fenémenos naturales y
provocados por el hombre que impiden su progreso hacia
el desarrollo sostenible (UNDRR 2015). De acuerdo con los
datos extraidos de la Oficina Nacional de Estadistica (ONE
2022), para 2021 la Republica Dominicana tenia 10.535.535
habitantes. Su extensién territorial es de 48.311 km?. Sus
limites son: al Norte, con el océano Atlantico; al Sur, con
el mar Caribe o mar de las Antillas; al Este, con el Canal
de la Mona que la separa de Puerto Rico y al Oeste, con
la Republica de Haiti, tal como se muestra en la Figura 1
(Portal Oficial del Estado Dominicano 2022; Goldblatt,
Jones y Mannix 2020).

Como se puede observar en la Figura 2, la isla se en-
cuentra en el hemisferio norte en el continente americano
y se encuentra justo en la ruta de los ciclones y huracanes
tropicales. Segun la imagen, los huracanes tienden a pasar
porlaregién sur. También pueden cruzar de un extremo
a otro e, igualmente, pueden tener una trayectoria que
pasapor el Norte, que conduce al riesgo de desastres como
episodios de lluvias extremas que generan desbordes
de las corrientes hidricas superficiales e inundaciones,
ocasionando dafios y pérdidas significativas a los bienes
expuestos (MIMARENA 2017; Martinez 2011).

La ciro en Repiiblica Dominicana: bases legales

Las referencias histéricas y legales del manejo de ries-

go de desastres en Republica Dominicana datan de 1966.
Conlallegada de la temporada cicldnica, se llevan a cabo
reuniones en las instalaciones de la Cruz Roja Dominicana,
en las que radioaficionados dan seguimiento a las emer-
gencias (EU 2018; CNERC 2019; Fumagalli 2017). Han
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existido eventos medio ambientales en el pais que, por
su ubicacién geografica, han sido de gran importancia
en la gestion de riesgo de desastres. No obstante, dos
eventos se han convertido en referentes fundamentales
por el impacto provocado en sus habitantes:

1. Huracdn David, en 1979: de categoria cinco en la
escala Saffir-Simpson. Fue el huracdn mas mortifero en
la historia de Republica Dominicana. Causé casi 2.000
muertes y 600 familias perdieron sus hogares (Wiarda
y Kryzanek 2019; Sosa 2021).

2. Huracdn George, en 1998: de categoria cuatro en la
escala Saffir-Simpson. Dejé a su paso 283 muertes, lo que
representa aproximadamente un 11,9 % de las muertes
comparado con la letalidad del Huracan David, y dafios
en 60.000 viviendas. La mayoria de estos dafios se debie-
ron al mal manejo previo de la Defensa Civil (Ishizawa,
Miranda, y Strobl 2019; Van y Martin 2021).

A raiz de las lecciones aprendidas a consecuencia
de este ultimo huracan, se aprob6 en el 2002 la Ley No.
147-02 sobre Gestién de Riesgo (Congreso Nacional de la
Republica Dominicana 2002), ain vigente en 2022, que
introdujo un cambio profundo a nivel nacional en la ma-
teria en cuestién e incorporé el enfoque integral ala GRD
en el pais (Cocco y Gutiérrez 1999; MEPYD 2017). Luego
de la entrada en vigencia de esta ley, el Ministerio de la
Presidencia (MINPRE) lider6 el proceso de reforma ins-
titucional y actualizacién del marco legal nacional para
la GIRD, el cual se ha propiciado tomando en cuenta las
lecciones aprendidas de los aproximadamente diez afios
de aplicacién del marco legal vigente para 2012 (San
Martin-Neira 2019).

Asi mismo, se ha incluido la GIRD en la Estrategia
Nacional de Desarrollo, Ley No. 1-12 Estrategia Nacional
de Desarrollo 2030 (Congreso Nacional de la Republica
Dominicana 2012), en coherencia con el Marco de Sendai.
Esta ley la promulgé el poder ejecutivo de la Republica
Dominicana el 25 de enero de 2012. Consta de cuatro ejes

estratégicos a mencionar: (i) Estado Social Democratico de
Derecho con instituciones que actien con ética, transpa-
rencia y eficacia al servicio de una sociedad; (ii) Igualdad
de derechos y oportunidades, por la que toda la pobla-
cién promueva la reduccién progresiva de la pobreza;
(iii) economia territorial y sectorialmente integrada,
innovadora, diversificada, plural, orientada a la calidad
y ambientalmente sostenible; y (iv) “producciéon y con-
sumo ambientalmente sostenible que promueva una
adaptacion al cc, que gestione con equidad y eficacia
los riesgos y la proteccién del medio ambiente y los re-
cursos naturales” (Congreso Nacional de la Republica
Dominicana 2012). Este tltimo eje estratégico se con-
vierte, entonces, en la sombrilla juridica del desarrollo
actual del marco normativo. De su lado, la Constitucién
de la Republica 2015 destaca dos articulos relacionados
con la GIRD: (i) articulo 252: que “atribuye a las Fuerzas
Armadas a apoyar la mitigacién de los desastres como
parte de la Seguridad Nacional” y (ii) articulo 260, que
plantea como “objetivo de alta prioridad organizar y
sostener sistemas eficaces que prevengan o mitiguen
dafios ocasionados por desastres” (Congreso Nacional
de la Republica Dominicana 2015, 72-74).

Por tanto, se ha evidenciado la intencién y compromiso
del Estado dominicano con la GIRD por encontrarse elemen-
tos constitutivos de su &mbito de aplicacién en los cuerpos
de leyes mas importantes de la Republica Dominicana.

En el contexto histérico legal, en 1966 fue promul-
gada la Ley 257-66 que crea la Oficina de Defensa Civil
para “asegurar que los operativos del pais sean adecua-
dos para los perjuicios que se originen por los desastres
causados por [...] huracan [...] en general para proveer
el orden, salud y bienestar econémico, seguridad publi-
ca, preservacién de la vida y de la propiedad” (Congreso
Nacional de la Republica Dominicana 1966, art. 1). Enla
Tabla 2 se presentan las legislaciones nacionales vincu-
ladas actualmente a la GIRD en el pais.

Tabla 2. Legislacién actual de Republica Dominicana en materia de GIRD

Namero

Nombre

Descripcion

Decreto No. 874-09

Reglamento de aplicacién
de la Ley No. 147-02.

Establece las funciones de cada una de las entidades que conforman
la Comisién Nacional de Emergencias y de los Comités Regionales,
Provinciales y Municipales de Prevencién, Mitigacién y Respuesta.

Decreto No. 275-13

Plan Nacional de Gestién
Integral del Riesgo a
Desastres (PN-GIRD) y Plan
Nacional para la Reduccién
del Riesgo Sismico (PN-
RRS).

Oficializa dos de los mdas importantes instrumentos de planificacién.
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Decreto No. 364-12

Reglamento de creacién
de la Escuela Nacional de
Gesti6n de Riesgos.

La Escuela Nacional de Gestién de Riesgos (ESNAGERI) tiene el objetivo
principal de capacitar personal voluntario y técnico de la Defensa Civil,
asi como de las instituciones publicas y privadas del pais.

Ley No. 140-13

Sistema Nacional de
Atencién a Emergencias y
Seguridad 9-1-1 (Sistema
9-1-1).

Implanta el Sistema Nacional de Atencién a Emergencias y Seguridad
9-1-1 como ntumero Unico de contacto a nivel nacional para la recepcién
de reportes de emergencias, tramitacién y atencién de éstas.

Decreto 187-14

Reglamento de Aplicacién
dela Ley 140-13.

Este reglamento tiene por objeto disponer todo lo relativo ala
organizacién y al funcionamiento del Sistema Nacional de Atencién a
Emergencias y Seguridad 9-1-1, de manera que estén garantizadas la
operatividad y la adecuada implementacién de la Ley No.140-13.

Decreto No.
18-13

Comisién para el Manejo
de Desastres Naturales.

La Republica Dominicana crea la Comisién para el Manejo de Desastres
Naturales en calidad de organismo de coordinacién interinstitucional,
responsable del cumplimiento de esta iniciativa por parte del Gobierno.

Fuente: BID (2015); PNUD (2018); CNERD (2019).

En este apartado se describe la evolucién de la GIRD
en la Reptiblica Dominicana, la cual no es una excepcién
ala tendencia inicial con actividades empiricas y reacti-
vas. Se hace un recorrido de la evolucién legislativa y su
contexto actual. Se destaca que el sistema dominicano de
GIRD ha evolucionado no solo legalmente, sino también
mediante procesos de preparacién interna resultante de
las lecciones aprendidas de desastres pasados.

Conclusion

A manera de sintesis, el enfoque GRD se percibe como la
capacidad de respuesta ante eventos de alto impacto. Su
fundamento ha evolucionado hacia la GIRD, con la que
se hace énfasis en la prevencién y acciones de planifica-
cién del desarrollo y se marca un hito en el enfoque de
la comprensién de los desastres. En la regién de LAC Yy,
con especial atencién en la Republica Dominicana como
un PEID, ubicada en la regién del Caribe, la exposicién a
riesgos naturales como los ciclones tropicales y huracanes
es alta. Por tanto, la GIRD cobra una importancia crucial
desde la perspectiva de vulnerabilidad y resiliencia que
apuntan a procesos de desarrollo, tanto en el componen-
te social y cultural como en el econémico, a través de sus
marcos legales y en coherencia con acciones internacio-
nales como el Marco de Sendai y los ODs.
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