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PRESENTACION 

El presente documento tiene como finalidad servir de guia en la definici6n e 
identificaci6n de los principales problemas que enfrentan los distintos organis­
mos locales para la mitigaci6n y manejo de desastres·y ofrecer una serie de .al­
ternativas tanto a los gobiernos locales, las organizaciones sociales y demas 

. . 

sectores de la poblaci6n con el fin de reducir los riesgos, asi como para am-
pliar su capacidad de negociaci6n en torno a la mitigaci6n y manejo de desas­
tres frente a los organismos nacionales e internacionales responsables. 

' 

Las causas de los desastres, y por tanto sus p9sibles soluciones, se han tor­
nado sumamente complejas como consecuencia de los modelos de desarrollo 
seguidos en los paises de America Latina. El crecimiento poblacional y los pro­
cesos de urbanizaci6n, el creciente empobrecimiento de importantes sectores 
de la poblaci6n, la utilizaci6n de tecnologias inadecuadas en la construcci6n 
de viviendas y las carencias de infraestructura basica, e inadecuadas formas 
de organizaci6n institucional, entre otros, han hecho aumentar y acumular ra­
pidamente la vulnerabilidad de la poblaci6n frente a una amplia diversidad de 
fen6menos de origen natural y humano. El resultado, podriamos afirmar, es 
que el riesgo de ocurrir desastres no esta desapareciendq como consecuencia 
de los modelos de desarrollo que estan siendo aplicados en America Latina, si:­
no que por el contrario esta aumentando. 

En terminos generales, la mayoria de los esfuerzos de mitigaci6n y manejo de 
desastres en la region siguen correspondiendo a la atenci6n de emergencias 
ya producidas y dentro de ~stas a las generadas por fen6menos naturales o 
humanos de gran magnitud, siguiendo en importancia los programas y proyec­
tos de reconstrucci6n post-desastre. Las actividades de reducci6n de vulne­
rabilidad y riesgo pre-desastre, sin embargo, ~on aun enciernes. 

Segun el Banco Mundial, America Latina se encuentra muy avanzada con res­
pecto a otras regiones en adoptar un enfoque integral para la mitigaci6n y el 
manejo de desastres, particularmente'en terminos de examinar los riesgos en 
forma cooperativa y adoptar medidas preventivas. Sin embargo, desde nues­
tro punto de vista, el conteoido de la investigaci6n y las accicmes instrumen­
tadas para combatir esta creciente vulnerabilidad todavia es dominada por los 
enfoques derivados de las ciencias naturales e ingenieriles. El analisis social 
y el surgimiento de propuestas de acci6n relacionadas con medidas no estruc­
turales de prevenci6n, atenci6n y recuperaci6n de los desastres es todavia 
disperse y sin mayor consolidaci6n. Los esquemas de investigaci6n y de ac­
ci6n que buscan incorporar en una sola matriz investigativa y de acci6n los 
aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias so­
ciales son aun mas incipientes. 
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A pesar de los avances en la investigacion cientifica y tecnologica que se han 
logrado en la region, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad al desas­
tre. Ademas, existen investigaciones que indican que los programas de miti­
gacion y manejo de desastres no estan produciendo los resultados esperados 
y en algunos casos se han presentado como contraproducentes para la pobla­
cion. Es probable entonces que haya problemas conceptuales y metodologi­
cos no resueltos en el enfoque adoptado por la mayorla de este tipo de pro­
gramas y proyectos. 

Por otra parte, la ausencia de un compromise firme (polltico o tecnico) combi­
nado con la baja prioridad asignada y recurses comprometidos por parte de la 
mayorla de l~s gobier~os de America Latina para la prevencion y la mitigacion­
en general, y en particular aquella relacionada con desastres de pequeiia y me­
diana magnitud, se traduce en que privilegia un enfoque selective enfatizando 
la implementacion de esquemas de alto rendimiento en terminos de costo-be­
neficio (economico o politico), ligados a la proteccion de valores (productivos 
y de infraestructura) nacionales de importancia estrategica. Estos esquemas 
siguen generalmente pauta$ de "alta tecnologla", dirigidos e implementados 
desde arriba por instituciones gub~rnamentales, iriternacionales o privadas y 
con poca participacion de las bases de la poblacion. Un resultado de esto es 
qi.le la yasta mayorla de la poblacion vulnerable a los desastres (principalmen­
te p~bre) no tierie acceso a oportunidades de mitigacion, por la escasez de los 
recurses que manejan o por su desconocimiento de las opciones que existen. 

Los principale$ objetivos de esta gula son: abordar los problemas concep­
tuales mas importantes que han influido y determinado las pollticas actuales 
de mitigacion y manejo instrumentadas por organismos nacionales e interna­
cionales; atender principalmente la problematica a nivel local, basada en la 
ocurrencia de desastres pequeiios y medianos y; ofrecer una serie de alter­
nativas que contribuyan a reducir el impacto de fenomenos de origen natural 
y humane sobre poblaciones vulnerables que puedan ser utiles y de facil 
aplicacion en todas las regiones, sin pretender negar la realidad en la que vi­
ven cada una de ellas. 

Partimos de la premisa de que los programas de mitigacion y manejo de de­
sastres deben ser elaborados con la participacion amplia de la poblacion, ya 
que solo de esta manera se asegurara qlie sean consideradas sus necesida­
des, recurses naturales, materiales, sociales e institucionales disponibles y 
sus prioridades en el campo de la mitigacion. Por lo tanto, el presente docu­
mento 110 debe ser considerado como un "manual de capacitacion"' sino co­
mo una gula metodologica que hace r~ferencia a los aspect_os mas importan­
tes que deben atenderse en cualquier programa de mitigacion y manejo de 
desastres. Tampoco implica que su aplicacion deba ser total y mecanica; la 
gula es es flexible y dinamica en el sentido de que existiran poblaciones en 
las cuales sea posible adaptar el conjunto .de elementos que aqul se ofrecen 
y que correspondan a su realidad, pero tambien existiran algunas otras en 
las que parte de estos elementos no sean aplicables. 

- (j -
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Conviene destacar que la gula ha sido elaborada a partir de la experiencia que 
los diversos investigadores que participaron en su diseiio han tenido en el tra­
bajo con comunidades y en el desarrollo de estudios sabre desastres en dife­
rentes palses de America Latina. Los investigadores provienen de diversas 
disciplinas, por lo que el enfoque no es parcial, sino que trata de manejar una 
vision global de la problematica de los desastres a partir de una concepci6n 
de conjunto del desarrollo. 

Esperamos que este documento sea de utilidad para las autoridades y orga­
nizaciones sociales locales en el diseiio de pollticas adecuadas de mitigaci6n 
y manejo de desastres, pero principalmente que contribuya a garantizar mejo­
res condiciones de seguridad y de bienestar para las poblaciones vulnerables 
de America Latina. 

LA RED 

• I • 
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LA GUIA ESTA DIRIGIDA A: 

• Alcaldes. 

• Plalnificadores locales. 

• Comites locales de emergencia. 

• Gremios profesionales. 

• Organizaciones gremiales. 

• ONG's locales. 

• Comunicadores. 

• Comites Vecinales. 

• Dirigentes politicos. 

• Iglesias. 

• Universidades. 

• Maestros. 

• Funcionarios de organismos gubernamentales locales. 

• Tecnicos y funcionarios encargados de proyectos de de­
sarrollo. 
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INTRODUCCION 

Los desastres que ocurren en poblaciones que no son 
consideradas politica o econ6micamente importantes en 
los distintos paises de America Latina, reciben poca aten­
ci6n de los niveles de gobierno superiores al estricta­
mente local y de ahi que sea importante que los organis­
mos de gobierno locales cuenten con una serie de medi­
das de mitigaci6n y manejo que les permitan actuar den­
tro de sus posibilidades en la reducci6n de riesgos y, al 
mismo tiempo, en el mejoramiento de '.las condiciones de 
vida de sus pobladores. 

Cuando se habla de desastres, inmediatamente se aso­
cian a los grandes eventos ocurridos, tales como los te­
rremotos de la c·iudad de Mexico en .1985, la erupci6n del 
Nevada del Ruiz en el mismo aiio, los huracanes Gilberto 
en 1986 y Joan en 1988, el Fen6meno de El Nino en Boli­
via, Ecuador, Chile y Peru elitre 1982 y 1983, etc., y sus 
efectos se asocian a grandes calitidades de viviendas 
destruidas, muertos, herid_os y, en general, destrucci6n 
total de una ciudad o por lo menos parte importante de 
ella. Sin embargo, tambien existen una gran cantidad de 
desastres pequeiios y medianos que generalmente no Ila­
man la atenci6n de los gobiernos centrales, de la prensa 
nacional y mucho menos internacional, pero que sin em­
bargo, tienen la caracteristica de ser desastres recurren­
tes, es decir que con frecuencia se presentan en una po­
blaci6n determinada; o, de ser desastres que ocurren co­
mo consecuencia de los modelos de desarrollo que han 
contribuido a una generaci6n y acumulaci6n de vulnera­
bilidades en forma tan acelerada que las poblaciones 
afectadas dificilmente han tenido la oportunidad de adap­
tarse a las nuevas condiciones de riesgo. 

Este tipo de desastres, aparentemente aumenta ano con 
ano en los paises de America Latina, y a pesar de que han 
sido practicamente ignorados por los gobiernos nacionales 
y los organismos internacionales, es posible que en conjun­
to del impacto acumulado de este tipo de desastres se ase­
meje al impacto de las grandes catastrofes que son los de­
sastres que mas se conocen a traves de los medios masivos 
de comunicaci6n. Ejemplo de esto son las inundaciones 
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que cada aiio sufren algunas regiones; los deslizamientos; 
la destrucci6n del medic ambiente; la contaminaci6n en sus 
diferentes formas (agua, aire, suelos); los sismos ocurridos 
en zonas poco desarrolladas o cuya area de influencia no es 
muy grande, pero que sin embargo llegan a alterar la vida de 
pequefias regiones, etc. Por otra parte, se encuentra la pre­
sencia de desastres que antes no ocurrlan en muchas regio­
nes y que en la actualidad se presentan con mucha mas fre­
cuencia y con caracteristicas cada vez mas heterogeneas; 
por ejemplo, las sequias prolongadas, cambios en las con­
diciones climaticas, en el regimen de lluvias, temperaturas 
extremas, etc. 

Otro aspecto que caracteriza a estos desastres "peque­
fios" y "medianos" es el hecho de queen algunos cases 
por su frecuencia o recurrencia y su persistencia, se han 
llegado a convertir en parte de la vida cotidiana de las per­
sonas que los sufren, al punto en que aparentemente la po­
blaci6n ha llegado a acostumbrarse a ellos o los ha incor­
porado como forma de vida restandoles importancia; 
mientras gue en ·algunos otros cases, los cambios econ6-
micos, politicos, urbanos, sociales y naturales se han pro­
ducido tan rapido que la poblaci6n ha perdido la capacidad 
de adaptaci6n frente a las nuevas condiciones de vulnera­
bilidad. Sin embargo, bastaria con hacer un recuento de 
las perdidas econ6micas y los inconvenientes que sufre la 
poblaci6n afectada que aiio con afio se producen por cau­
sa de este. tipo de desastres para entender que en realidad 
estamos hablando de una serie de desastres pequeiios y 
medianos que a lo largo del tiempo se convierten en gran­
des desastres para esas regiones y que nose trata de si­
tuaciones aisladas de poca importancia. 

Desde nuestro punto de vista, los pequefios y medianos 
desastres constituyen "antesalas" de los grandes. El des­
cuido de las condiciones ambientales o sociales que per­
miten su existencia, en muches casos garantizan un pau­
latino o hasta abrupto incremento en la magnitud de los 
impactos en el future. Es por esto que una politica de miti­
gaci6n y manejo exitosa debe comenzar con una decidida 
atenci6n a las condiciones que promueven desastres de 
menor escala, y en espacios menores. Dejar pasar por alto 
estas condiciones induce a su crecimiento y a un aumento 
en la probabilidad de desastres mayores en el future. Esta 
atenci6n debe darse dentro de un esquema de planifica­
ci6n participativa para el desarrollo a nivel nacional, pero 
particularmente a nivel regional, local y comunitario. 

- I 0 -



LA BEl2 :. ~ Metodo!6glca fA!il la~~~ la Mlt!gaci6o ~ ~ ~ Qesastres ti1 Am6rjca 1..a1ina 

Es poco probable que esta situaci6n pueda ser entendida 
y atendida por los gobiernos centrales, e incluso los pro­
pios gobiernos a nivel estatal, provincial o departamental, 
ademas de que estos niveles de gobierno muchas veces 
desconocen las caracteristicas de la region donde los de­
sastres ocurren y desconocen o ignoran las necesidades 
de cada una de ellas. Los desastres pequefios y medianos 
no son en general ni politica ni econ6micamente relevan­
tes para los gobiernos centrales e incluso ni siquiera para 
muchos gobiernos estatales, departamentales o provincia­
les y, por ello, su mitigaci6n y manejo ha recaido exclusi­
vamente sobre los gobiernos y organizaciones locales; de 
aqui que resulte tan importante buscar soluciones locales, 
para desastres locales, que sean, al mismo tiempo, ade­
cuadas con su realidad particular y viable en el sentido de 
su aplicaci6n concreta. 

En otro sentido, tambien es importante que ademas de pro­
mover que los organismos nacionales e internacionales 
apoyen a las organizaciones locales en el disefio e imple­
mentaci6n de sus programas de mitigaci6n y manejo, se 
busque transformar la idea que aun prevalece acerca de los 
desastres, de sus causas y concientizar a la poblaci6n so­
bre sus efectos reales y potenciales. Es necesario abando­
nar el viejo mito o la vieja ficci6n de que los desastres son 
un " castigo divino" y comenzar a actuar sobre ellos buscan­
do elevar los niveles de seguridad que, al mismo tiempo, ga­
ranticen mejores condiciones de vida para la poblaci6n. 

El presente documento ha sido dividido en cuatro partes 
principales. La primera referida al estado del conocimiento 
y las formas de interpretaci6n que prevalecen en la actua­
lidad sobre los desastres, asi como a las principales for­
mas de organizaci6n institucional que se han creado en 
muchos paises de America Latina para enfrentarlos. La se­
gunda, hace referencia a los desastres y sus causas, par­
tiendo de una definici6n clara sobre el propio concepto de 
desastre asi como de los factores mas importantes que de­
terminan su ocurrencia. La tercera parte presenta los fac­
tores contenidos en las politicas de desarrollo local y pla­
nificaci6n que condicionan la ocurrencia de desastres y 
ofrece algunas alternativas para modificar las politicas de 
planeaci6n existentes que impulsen modelos de desarrollo 
sustentable. Finalmente, la cuarta parte aborda los princi­
pales elementos para la toma de conciencia por parte de la 
poblaci6n y autoridades locales, asi como aquellos meca­
nismos de intervenci6n que podrian constituir una politica 
adecuada de mitigaci6n y manejo. 

· I I · 
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Adicionalmente, anexo a la presente guia presentamos 
un inventario, comentado y analizado, de los principa­
les materiales de capacitaci6n que existen en torno a la 
mitigaci6n y manejo de desastres que pueden ser utiles 
para los gobiernos y organizaciones locales en el dise­
no e instrumentaci6n de SUS propias politicas de reduc­
ci6n del riesgo. 

La aplicaci6n y utilizaci6n de este documento, dependera 
de la problematlca de cada poblaci6n y de sus propias ne­
cesidades y recursos disponibles, pero en todos los casos 
esperamos que esta guia constituya un verdadero aporte 
para reducir el riesgo y mitigar el impacto de fen6menos de 
origen natural y humano peligrosos. 

- 12 -
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Primera Parte 

PRINCIPALES PROBLEMAS ORGANIZATIVOS Y DE 
INTERPRETACION SOBRE LOS DESASTRES EN LA 
ACTUALIDAD 

Aparentemente durante las ultimas decadas el numero de 
desastres, asi como el impacto que los fen6menos de ori­
gen natural y humano tienen sobre la poblaci6n aumentan 
aiio con ano. Por ello, recientemente un gran numero de or­
ganismos nacionales e internacionales, gubernamentales y 
no-gubernamentales, regionales y locales han mostrado 
una mayor preocupaci6n por reducir sus efectos. Prueba 
de esto es la declaraci6n por parte de la Organizaci6n de 
las Naciones Unidas (ONU) de la decada de los noventa co­
mo el Decenio Internacional Para la Reducci6n de los De­
sastres Naturales (DIRDN), donde se han establecido una 
serie de compromisos entre los paises y los organismos in­
ternacionales para enfrentar el problema de los desastres, 
a traves de la implementaci6n de diversos programas y a 
traves de la creaci6n de nuevas formas de organizaci6n 
- principalmente institucional- tales como los Sistemas Na­
cionales de Prevenci6n y Atenci6n de Desastres, de Defen­
sa Civil o de Protecci6n Civil como se han denominado en 
varios paises de America Latina. Sin embargo, tanto la im­
plementaci6n de programas como estas nuevas formas de 
organizaci6n institucional que intentan reducir o evitar los 
desastres, no han tenido el exito esperado principalmente 
por dos razones: las caracteristicas propias de los Siste­
mas y Programas, y la forma en que los responsables de 
aplicarlos ven o (,imaginan? el problema de los desastres. 

Caracteristicas generales de los Sistemas y Pro­
gramas de mitigaci6n y manejo de desastres 

Dentro de los principales aspectos que caracterizan a 
los sistemas institucionales y programas orientados ha­
cia la mitigaci6n y el manejo de desastres que existen 
actualmente, y los cuales podrian considerarse como 
parte importante del fracaso en su implementaci6n, son 
los siguientes: 
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Primero. Aun a pesar de que a nivel mundial se ha recono­
cido que es muy importante atender el problema de los de­
sastres, en los distintos paises este tema sigue siendo de 
muy baja prioridad para los politicos y tomadores de deci­
siones a todos los niveles de gobierno, y aun para la mis­
ma poblaci6n que frecuentemente sufre sus efectos. 

Segundo. Tanto los programas como las actividades desa­
rrolladas por los Sistemas tienen un caracter basicamente 
asistencial; es decir, se ocupan principalmente de la aten­
ci6n o preparativos para emergencias, sin atender o actuar 
sobre las verdaderas causas que originan los desastres. 

Tercero. Ambos han sido concebidos pensando en la 
atenci6n de los "grandes" desastres y poco o nada hacen 
con respecto a los medianos y pequenos que acontecen 
dia con dia en un gran numero de regiones y los cuales 
pueden llegar a convertirse en situaciones sumamente gra­
ves cuando no se les pone la atenci6n que ameritan. 

Cuarto. Las organizaciones institucionales -o Sistemas­
asi como los programas, usualmente actuan como agentes 
externos al nivel local, teniendo poca o nula capacidad pa­
ra actuar en ese ambito. Estan disenados para actuar en 
las ciudades capitales o en regiones econ6mica y politica­
mente mas fuertes y articuladas; es decir, en los centres 
urbanos con mayor nivel de desarrollo -y aun en ellos lo 
hacen con muy poca eficiencia-, y dejan practicamente ol­
vidadas las zonas mas vulnerables y debiles, siendo estas 
las que con frecuencia se ven mayormente afectadas por la 
ocurrencia de desastres. lr6nicamente, esta es una de las 
principales caracteristicas por las cuales los Sistemas y 
Programas no han funcionado, ya que se dedican a aten­
der a las regiones menos vulnerables en terminos de su in­
capacidad para resistir el impacto de los desastres y para 
recuperarse de ellos. 

Cabe mencionar que en algunas ocasiones los programas 
han servido para mantener las condiciones de vulnerabili­
dad que existian antes de un desastre e incluso para hacer 
mas vulnerable a la poblaci6n. Ademas, los programas ge­
neralmente se concentran socialmente en sectores econ6-
micamente solventes de la poblaci6n y territorialmente en 
zonas urbanas, marginando a las zonas rurales y a secto­
res productivos no estrategicos. Ejemplo de estas situa­
ciones son los terremotos ocurridos en el Alto Mayo, Peru 
en 1990 y en Limon, Costa Rica en 1991. En el Alto Mayo se 
requiri6 de un segundo terremoto un ano despues para 

. 14. 
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que se iniciaran · acciones de reconstrucci6n como tales, 
que se centraban basicamente en la reparaci6n de la in­
fraestructura de agua y desague y un programa de vivien­
das para las familias con mayor capacidad economica. En 
Limon, los esfuerzos estatales se concentraron particular­
mente en la rehabilitaci6n de la infraestructura necesaria 
para las operaciones bananeras y la economia de punta y 
en las funciones de transito portuario de la zona, mientras 
que los sectores pobres, en ambos casos, permanecieron 
practicamente marginados de los programas de recons­
trucci6n implementados por el Estado. 

Quinto. Los programas de mitigaci6n y manejo de desas­
tres se fundamentan normalmente en la representacion po­
litica formal. El mundo de las leyes y decretos de los orga­
nismos oficiales no conduce a la incorporaci6n de expre­
siones organizativas de la sociedad civil. En general, no 
existe un marco institucional operative y ni siquiera sim­
plemente enunciativo que permita integrar al conjunto de 
los actores sociales tanto " formales" coma " informales". 
Cuando ocurre un desastre, esto normalmente da como re­
sultado un caos institucional, tal como sucedio no solo en 
los desastres ocurridos en el Alto Mayo y Limon sino en 
muchos otros casos de desastres. 

Las contradicciones y falta de claridad de funciones al in­
terior del Estado; la falta de presencia estatal real en regio­
nes y zonas donde ocurren los desastres; la debilidad de 
los gobiernos locales; el no--reconocimiento de las organi­
zaciones poblacionales y la ausencia de un marco que 
considere los aportes de actores sociales como los orga­
nismos no-gubernamentales (ONGs) y las iglesias, condu­
ce a situaciones institucionales desintegradas en las cua­
les las acciones de todos pierden eficiencia y efectividad y 
se desperdician los escasos recursos disponibles. 

Por no existir canales a traves de los cuales las necesida­
des y prioridades de la poblacion vulnerable puedan tradu­
cirse en acciones y medidas apropiadas de los diferentes 
organismos externos a la region, se multiplican los casos 
en los cuales se ofrece ayuda que no requiere la poblacion ; 
los programas son dificiles de aplicar por su alto costo eco­
nomico y nose logra cumplir nunca con las metas trazadas. 

Si bien existen una gran cantidad de planes (sean de emer­
gencia, de reconstruccion ode prevencion pre--desastre), 
estos raras veces han podido convertirse en procesos de 
planificacion propiamente dichos. La planificacion implica, 
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por definici6n, un proceso de toma de decisiones. En 
cuanto a la prevenci6n y mitigaci6n de desastres, son de­
cisiones referentes a las formas de construcci6n o confor­
maci6n de los asentamientos humanos y a la asignaci6n 
de recursos econ6micos. En regiones pequenas, la mayo­
ria de las decisiones acerca de estos temas han sido toma­
das por la poblaci6n y sus organizaciones y el Estado no 
ha logrado que estos actores de la sociedad civil se vincu­
len o se integren al proceso de planificaci6n; por ello, ha 
surgido entre ambos una especie de divorcio donde cada 
uno ha tornado un camino diferente. 

Sexto. La idea sobre la cual se fundamentan las acciones 
tanto de los programas como de los mismos Sistemas po­
co o nada tiene que ver con las causas reales que originan 
los desastres, reflejandose esto en acciones que se alejan 
mucho de la forma para mitigar sus efectos o de la crea­
ci6n de mecanismos adecuados para atenderlos. En algu­
nos casos esto es producto del desconocimiento que aun 
se tiene sabre los desastres y los factores que contribuyen 
a su ocurrencia, pero en la mayoria de los Sistemas y pro­
gramas existentes, esto se debe fundamentalmente a que 
prevenir o mitigar el impacto de los desastres, significaria 
para los gobiernos poner en cuestionamiento las condicio­
nes institucionales, sociales, tecnicas y econ6micas que 
existen en sus paises e implicaria tomar decisiones que en 
muchos sentidos pueden llegar a tener un elevado costo 
politico. Esta tambien es una de las causas por las cuales 
estas formas de organizaci6n institucional se han conver­
tido en organizaciones "asistencialistas" . Se tiene la idea, 
muchas veces equivocada, de que es mas "barato" pollti­
ca y econ6micamente atender los desastres que tomar de­
cisiones para eliminar o reducir su impacto. 

Septimo. Las medidas y acciones que se pretenden imple­
mentar usualmente han sido disenadas o elaboradas al 
margen de las necesidades reales de las poblaciones que 
sufren desastres y sin considerar que cada ciudad, region 
o comunidad vulnerable tiene caracteristicas particulares 
que hacen que los desastres que en ellas ocurren tengan 
efectos distintos y que, por lo tanto, requieren formas pa­
ra reducir el impacto tambien diferentes; en general, no se 
trata de medidas " flexibles" que puedan ajustarse a las 
condiciones de cada region, sino que muy comunmente se 
aplican de manera rigida como si los efectos de los desas­
tres y las poblaciones que los sufren fueran todas iguales. 
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Los "imaginarios" de los desastres 

El imaginario formal 

El segundo aspecto por el cual no existen en la actualidad 
organizaciones institucionales ni planes eficientes de miti­
gaci6n y manejo de desastres, tiene que ver con la forma 
en que los responsables de implementar las acciones de 
mitigaci6n conciben, ven o " imaginan" a los desastres y 
sus posibles soluciones. 

Estrechamente relacionado con los problemas arriba men­
cionados, se ha podido comprobar mediante diversas in­
vestigaciones que existe en los programas de mitigaci6n y 
manejo de desastres un divorcio o separaci6n entre el ima­
ginario (idea o vision) formal de la vulnerabilidad y de los 
desastres que en general manejan los diferentes agentes u 
organismos que implementan los programas, y los diver­
sos imaginarios que maneja la poblaci6n. Este problema 
tiene varias manifestaciones. 

Los organismos oficiales, la cooperaci6n internacional y 
la mayoria de las ONGs que intervienen en la mitigaci6n y 
el manejo de los desastres normalmente estan ubicados, 
en terminos sociales y culturales, lejos del escenario de 
los desastres; es decir, lejos del lugar donde ocurren. 
Frente a procesos de cambio -social, econ6mico y politi­
co- muy acelerados, esto implica necesariamente un 
enorme desconocimiento de las caracteristicas particula­
res de cada realidad donde sucede el desastre. En el me­
jor de los casos, los esfuerzos de mitigaci6n y manejo tra­
tan a las distintas vulnerabilidades de las comunidades o 
regiones como si fueran homogeneas o iguales, tomando 
como base las interpretaciones de los organismos exter­
nos a ellas que generalmente ya han sido rebasadas por 
la realidad existente. En los casos de los desastres del Al­
to Mayo y Limon se pudo comprobar que el fracaso en la 
implementaci6n de los programas de mitigaci6n y manejo 
se dio en gran medida por la insistencia de aplicar medi­
das y soluciones iguales a realidades muy diversas y con 
necesidades bastante variadas. 

Es por esto que a pesar de contar con alguna informaci6n 
basica sobre las caracteristicas geograficas, urbanas y so­
ciales de las poblaciones vulnerables, es dificil que los 
programas de mitigaci6n y manejo puedan considerar e in­
cluir las percepciones, concepci6n o idea que la poblaci6n 
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tiene acerca de los desastres y toda la complejidad de fac­
tores que intervienen en sus estrategias y decisiones. Una 
reubicaci6n, por ejemplo, puede parecer objetivamente de­
seable desde el punto de vista del imaginario formal (es 
decir la idea que tienen sobre el problema quienes no per­
tenecen a la region o aquellos que se encargan del diseiio 
y aplicaci6n de los programas de mitigacion y manejo), en 
la medida en que esta reubicaci6n reduce el riesgo de una 
poblacion frente a una posible inundaci6n, deslizamiento, 
etc., pero puede parecer totalmente indeseable desde el 
imaginario real de la poblaci6n (o sea la forma en que la 
poblaci6n afectada ve el problema), por el hecho de que 
esto pueda significar alejarse de sus zonas de servicios y 
actividades econ6micas. Asimismo, la construcci6n de ca­
sas sismorresistentes, con una determinada tecnologia 
tambien puede justificarse plenamente por razones tecni­
cas en el imaginario formal, pero puede ser rechazado des­
de el imaginario real por no estar de acuerdo con las am­
biciones culturales de la poblacion. Una investigacion sa­
bre el impacto de programas de reconstrucci6n de vivien­
da despues de grandes desastres en el Peru demostro, por 
ejemplo, que en muy pocos casos se habia logrado que la 
tecnologia propuesta por los agentes externos fuera acep­
tada por la poblacion. 

La filosofia y estructura organizativa de muchos de los or­
ganismos que intervienen en la mitigacion y el manejo to­
man como base este imaginario formal de los desastres. 
En el imaginario formal , el manejo de los desastres se vuel­
ve sinonimo de emergencia y emergencia a su vez se vuel­
ve sinonimo de ayuda alimentaria, de equipos de rescate, 
de apoyo internacional y de otros elementos con caracte­
risticas de respuesta a catastrofe. Por eso hay incluso un 
peso exagerado de las acciones de respuesta a emergen­
cia dentro del conjunto de acciones de mitigaci6n y mane­
jo de desastres que se realizan. 

Otras caracterfsticas del imaginario formal es la division, 
tambien formal, del desastre en fasos: Emergencia, Reha­
bilitacion, Reconstrucci6n. Sin embargo, esta division no 
corresponde a la realidad de los desastres. En vez de eta­
pas claras y definidas de Emergencia y Reconstruccion se 
aprecia mas bien una suplantacion de acciones de Emer­
gencia con acciones de Reconstruccion de diferentes gru­
pos en diferentes lugares. En cierta forma cada familia y 
comunidad vive su propio desastre variando enormemente 
de zona a zona y de grupo social a grupo social. Ademas, 
en paises, regiones y comunidades con altos niveles de 
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marginacion donde pareciera que la emergencia es perma­
nente, es sumamente dificil llegar a diferenciar entre la 
emergencia " normal" y la emergencia " temporal" produci­
da por una amenaza. Sobre este problema un investigador 
colombiano se cuestionaba en alguna de sus investigacio­
nes y se preguntaba (,Como diferenciar a los damnificados 
por un desastre de los damnificados de la vida?. Esta pre­
gunta, lejos de ser un simple problema de apreciacion, es 
una cuestion real que no han podido responder quienes di­
sefian y aplican los programas de mitigacion y manejo de 
desastres. Las invasiones de tierra a los pocos dias del de­
sastre en Moyabamba por los damnificados "de la vida" o 
las casas de Limon destruidas por sus duefios para poder 
acceder a los programas de reconstruccion, son ejemplos 
claros de un problema bastante serio que no ha sido con­
siderado en la vision de los desastres que manejan los or­
ganismos responsables de la mitigacion y el manejo. 

Por ultimo, los medios masivos de comunicacion (televi­
sion, periodicos, radio, etc.) tambien contribuyen en forma 
decisiva a que el imaginario formal termine imponiendose 
por encima de la vision que la propia poblacion tiene acerca 
de los desastres y de sus necesidades e influyen en las de­
cisiones de respuesta inmediata de la cooperacion interna­
cional al generar imagenes exageradas y sensacionalistas. 

La lucha entre el imaginario formal y_ 
los imaginarios reales 

La gran distancia que existe entre la vision o idea "formal" 
que manejan los organismos externos a las regiones donde 
ocurren los desastres y las numerosas visiones, ideas o for­
mas en que las poblaciones vulnerables imaginan o interpre­
tan sus propios desastres, produce un conjunto de peque­
iios exitos y fracasos rotundos y un gran numero de resulta­
dos inesperados que causan desconcierto a los responsa­
bles de los programas de mitigacion y manejo de desastres. 

Para el agente externo la mitigaci6n y el manejo de los 
desastres y el imaginario formal en que estan basados se 
resumen en el " c6mo hacer". Este " c6mo hacer" se justi­
fica ante los ojos del tecnico por su mayor eficacia fren­
te a la vulnerabilidad de la poblaci6n. La mitigaci6n des­
de el imaginario formal aparece entonces como un obje­
to que esta dentro de una caja cuidadosamente cerrada y, 
por lo tanto, se encuentra completamente ajena a las re­
laciones entre los seres humanos, los grupos sociales y 
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las instancias de poder econ6mico y polftico, e indiferen­
te a la cultura y los valores de la poblaci6n. Concebido de 
esta manera, la mitigaci6n y el manejo, entonces, se jus­
tifican unicamente por razones instrumentales donde la 
utilizaci6n de la tecnica es la unica alternativa y, a su vez, 
la eficiencia tecnica tiende a subordinar, ignorar o dejar 
de lado cualquier otro aspecto. 

La realidad, sin embargo, no es tan simple. Como bien se 
sabe, no hay un solo imaginario de la vulnerabilidad y, 
por lo tanto, no hay un solo criteria de eficiencia. Para la 
poblaci6n, el " c6mo hacer" esta cargado de significados 
e interpretaciones que el agente externo considera como 
extra-tecnol6gicas o fuera del alcance de la tecnologia. 
La vulnerabilidad de la poblaci6n, asi como su idea acer­
ca de la mitigaci6n y manejo de desastres, se encuentra 
en un universo mas amplio caracterizado por su propia 
percepci6n, imagen y organizaci6n del tiempo y del espa­
cio que habita, dentro de un proceso real vivido por ella. 

En este sentido, existe un grupo de variables o aspectos 
de crucial importancia en la construcci6n del imaginario 
que la poblaci6n tiene sobre su vulnerabilidad a desastres 
y que, por lo tanto, se relacionan e influyen sobre sus me­
canismos o formas de respuesta. Estos se refieren a la 
forma en que perciben y ven las amenazas y los riesgos 
asociados a ellas. 

En primer lugar, es evidente que la importancia que una 
poblaci6n asigna al riesgo de sufrir un desastre depende 
-de una u otra forma- del tipo, frecuencia y magnitud de 
las amenazas que enfrenta. Es muy probable que una co­
munidad asigne mas importancia en su imaginario a inun­
daciones. anuales que a una erupci6n volcanica que ocu­
rre cada cinco siglos. Sin embargo, un desastre hist6rico 
de gran magnitud puede asumir mayor importancia sim­
b61ica para la comunidad que una serie de desastres me­
nores que mas bien pueden integrarse como irremedia­
bles a la vida cotidiana. 

Otra variable tambien importante es el peso que asigna la 
poblaci6n a riesgos de distinta indole en diferentes esfe­
ras: agricultura, empleo, vivienda, medio ambiente, etc. 
La importancia que la poblaci6n le da a los riesgos rela­
cionados con determinadas amenazas dependera de la 
variedad y el peso de todos los otros riesgos que sean 
enfrentados. En otro aspecto, sera necesario conocer la 
estructura ideol6gica y cultural de la poblaci6n, ya que a 
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traves de ella pone en orden de importancia e interpreta 
esos riesgos. La existencia de estructuras magicas y mi­
ticas, por ejemplo, influye en su interpretacion de los de­
sastres y en su forma de actuar en ellos. 

La falta de exito de los programas de prevencion y manejo 
de desastres se debe entonces a que consideran como 
unica verdad el imaginario formal que los sustenta y no re­
conocen la validez de los numerosos imaginarios reales 
que caracterizan a la poblacion vulnerable. Para el agente 
externo el fracaso de sus programas se debe a elementos 
instrumentales: falta de capacitacion, ausencia de interes 
sobre los programas, ineficiencia en la implementacion, 
etc. En el campo de la poblacion, en cambio, el fracaso se 
debe mas a factores de poder economico 0 politico, 0 a 
cuestiones de cultura y valores. 
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Segunda Parte 

I LOS DESASTRES v SUS CAUSAS I 

En la parte anterior se han enlistado una serie de razones 
por las cuales los programas de mitigacion y manejo de 
desastres, asf como las formas institucionales que han 
surgido en los ultimas afios en algunos pafses de America 
Latina no han podido alcanzar su objetivo de reducir el im­
pacto de los desastres. Sin embargo, entre las razones 
mas importantes podrfamos considerar aquellas que se re­
fieren a la baja prioridad que se le da al tema por parte de 
funcionarios y tomadores de decisiones responsables en 
cada palsy, principalmente, a la concepcion (o idea) que 
tanto los organismos gubernamentales como los organis­
mos internacionales -principales gestores de las medidas 
actuales- tienen acerca de los desastres y sus causas, asi 
como el tratamiento que se le da a esta problematica. Co­
nocer con exactitud cuales son las causas que generan 
una situacion de desastre, ademas de lo que el propio con­
cepto de desastre significa, es fundamental para el disefio 
de cualquier politica de mitigacion y manejo que se quiera 
llevar a cabo. Esto es importante no solo por el concepto 
mismo, sino porque entre menos se ignoren estas causas, 
se estara en mejores posibilidades de poder actuar sobre 
ellas y de poder crear programas de mitigacion y manejo 
que puedan ser verdaderamente eficientes y congruentes 
con las necesidades y realidades de cada region. 
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I. CONCEPTOS BASICOS PARA EL ESTUDIO DE LOS DESASTRES. 

<,Que es un desastre? 

Un desastre es una relacl6n extrema entre un 
fen6meno ffsico y la estructura y organiza­
ci6n de la sociedad, de tal manera que se 
constituyen coyunturas en que se supera la 
capacldad material de la poblaci6n para ab­
sorber, amortiguar o evitar los efectos negati­
vos del acontecimientos trsico (Caputo, M. y 
Herzer, H. 1987). 

• El desastre es la actualizaci6n del grado de 
vulnerabilldad social en un slstema social de­
terminado, y un desastre es siempre un pro­
ducto social donde el fen6meno frsico no de­
termina necesariamente su resultado (Qua­
rantelli, E. 1982). 

• El desastre es una situacl6n donde factores 
politicos, sociales, econ6micos y ambienta­
les se combinan de tal manera que minan la 
capacldad de una sociedad y su ecosistema 
para superar nuevas tensiones (Ball, N. 1979). 

• Un desastre ocurre cuando se altera o se in­
terrumpe de manera intensa la vida cotidiana 
de una comunidad a causa de un evento de 
origen natural, tecnol6gico o provocado por 
el hombre que produce efectos adversos so­
bre personas, sus actividades, sus bienes y 
servicios y el medio ambiente (Cardona, 0 . D. 
1989). 

• El desastre es la coincidencia entre un fen6-
meno natural o humano peligroso y determi­
nadas condiciones vulnerables y, por tanto, 
existira el riesgo de que ocurra un desastre 
cuando uno o mas peligros se manifiesten en 
un contexto vulnerable. 

• :.!. ~ • 
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Un primer aspecto que tiene que ser tratado para entender 
el problema de los desastres, es saber exactamente lo que 
significa. En las investigaciones relacionadas con el tema 
es frecuente encontrar numerosas definiciones sabre su 
significado, pero a pesar de que entre muchos investigado­
res, pricipalmente de aquellos que tienen una formaci6n en 
las llamadas ciencias basicas (geologia, geoff sica, vulcan6-
logos, ingenieros, etc.), aun predomina la idea de que los 
desastres son causados por fen6menos naturales de gran 
magnitud, a nivel internacional se ha comenzado a aceptar 
ampliamente la idea de que la ocurrencia de los desastres 
no solo esta determinada por la presencia de un fen6meno 
natural o humano peligroso, sino -principalmente-- por la 
existencia de condiciones sociales vulnerables en las po­
blaciones donde se presentan dichos fen6menos. 

Cuando se habla de un desastre, comunmente se asocia a 
un gran terremoto, un huracan o una erupci6n volcanica, 
cuyos efectos inmediatos son una gran cantidad de des­
trucci6n y daiios. Mientras mas espectaculares sean estos, 
mas estrechamente se relacionaran con una situaci6n de 
desastre. 

Normalmente se han definido a los desastres como situa­
ciones "inesperadas" que ocurren por la presencia de fe­
n6menos naturales " raros" y "extraordinarios" y que cau­
san graves efectos sabre poblaciones " inconscientes" . 
Asi, los desastres son vistos como situaciones " raras" 
causadas por la presencia de fen6menos naturales de 
grandes proporciones que alteran la vida " normal" de las 
poblaciones afectadas. 

En general, podriamos decir que este tipo de interpreta­
ci6n (siendo ademas la mas comunmente aceptada por los 
estudiosos de los desastres), ha originado que las pobla­
ciones y las mismas autoridades confundan los terminos 
fen6meno natural y desastre natural, y donde los fen6me­
nos naturales como terremotos, inundaciones y ciclones 
se convierten en sin6nimos de desastres naturales. Con el 
predominio de esta idea se ha perdido de vista que aunque 
fen6menos naturales como terremotos pueden llegar a ser 
altamente destructivos, no necesariamente causan desas­
tres. Por ejemplo, un terremoto que ocurre en un desierto 
deshabitado no puede considerarse como desastre, asi 
como tampoco un huracan que nunca se acerca a las cos­
tas o una erupci6n volcanica que ocurre en una isla despo­
blada, aunque todos estos fen6menos sean de fuerte in­
tensidad. Un terremoto, huracan o erupci6n volcanica solo 
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causan desastre cuando afectan directa o indirectamente 
al hombre y sus actividades. Por lo tanto, los desastres de­
ben ser entendidos como los efectos que un fenomeno fi­
sico o natural (terremoto, huracan, erupcion, etc.) o un fe­
nomeno originado por las actividades que desarrolla el 
hombre (explosiones, incendios, etc.) tienen sobre una po­
blacion determinada; o dicho de otra manera, existira un 
desastre, cuando por la presencia de un fenomeno de ori­
gen natural o humano se produzca una situacion donde la 
fuerza del fenomeno rebase la capacidad de resistencia de 
esa poblacion y produzca daiios en su patrimonio (vivien­
da, herramientas de trabajo, medios de subsistencia, etc.); 
ponga en peligro la vida de sus habitantes y; cuando no 
existan los medias materiales para reponerse del impacto 
de ese fenomeno y para reestablecer, al menos, las condi­
ciones de vida que existlan antes de su ocurrencia. 

Es importante subrayar que una definicion adecuada de 
desastre debe ser amplia y referirse no solamente a su re­
sultado (grado de destruccion y perdidas de vidas huma­
nas, daiios economicos, etc), sino a los procesos sociales 
que generan condiciones de vulnerabilidad y que, por lo 
tanto, condicionan su ocurrencia. Es decir, el desastre no 
sera el fenomeno natural, sino la relacion de este fenome­
no con un contexto social que presente condiciones de 
vulnerabilidad, ya que solamente ocurrira un desastre 
cuando los efectos del fenomeno natural superen la capa­
cidad material, social, politica, economica e institucional 
de la poblacion para absorber, amortiguar o evitar sus 
efectos negatives. 

lC6mo identificar un desastre? 

Cada desastre es distinto y, por lo tanto, los factores que 
lo caracterizan tambien. Existen diferentes visiones acerca 
de los desastres y tambien acerca de la forma en que po­
demos medir si lo ocurrido es o no un desastre. Por ejem­
plo, hay definiciones que indican que un desastre ocurre 
cuando se registran mas de un millon de dolares en perdi­
das; mas de cien muertos o ma~ de cien heridos, sin con­
siderar las diferentes caracteristicas de cada pais, region o 
comunidad que podrian ser afectados. La Cruz Roja, por 
su parte, identifica un desastre como cualquier evento o 
serie de eventos que tienen como resultado que un gran 
numero de personas se encuentren repentinamente en 
"stress" o tension y necesidad de alimentos, vestido, al­
bergue, cuidado medico y de enfermeria, servicios de con­
sejo y otra ayuda de necesidad urgente. 
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Sin embargo, para cada comunidad, para cada ciudad, pa­
ra cada region y para cada pais, los desastres pueden ser 
vistas desde diferentes opticas. Asi, por ejemplo, una 
inundaci6n ocurrida en una pequeiia poblaci6n, en la cual 
el daiio provocado rebasa la capacidad de esa poblaci6n 
para enfrentarlo, reflejandose en la perdida de cosechas, 
bienes materiales, infraestructura, etc., o simplemente en 
la alteraci6n de la vida de sus habitantes durante un tiem­
po determinado, resultando asimismo en una interrupci6n 
del trabajo cotidiano y en las formas de ganarse la vida, 
puede significar un desastre para esa poblaci6n, pero no 
asi para los gobiernos estatales, departamentales o cen­
trales por considerar que la inundaci6n fue de poca man­
ta en terminos de daiios o por ser un fen6meno aislado en 
una poblaci6n que a nivel nacional no tiene mucho peso 
econ6mico o politico. 

Las definiciones anteriores pueden ser utiles para identifi­
car a los lgrandes? desastres, como los terremotos de 
Huaraz, Peru en 1970; Guatemala, 1976; Mexico, 1985; El 
Salvador, 1986; la erupcion del volcan Nevada del Ruiz en 
Colombia en 1985; el huracan Gilberto en 1986; el huracan 
Joan en 1988; etc., pero no para identificar a los desastres 
lmedianos? y (,pequeiios? que frecuentemente afectan a 
muchas poblaciones. Por ello, es necesario buscar otros 
elementos que le sirvan a las autoridades y a la poblaci6n 
para identificar en que momenta se encuentra en una si­
tuacion de desastre y puedan tomar medidas adecuadas 
para atenderlo. 

Por otra parte, tal como se ha demostrado en un estudio 
reciente, el impacto de un desastre no puede medirse ade­
cuadamente solo por la cantidad de muertos y heridos. En 
los desastres sismicos del Alto Mayo, Peru y Limon, Costa 
Rica, producidos en 1990 y 1991, hubo relativamente po­
cos muertos y heridos por tratarse de zonas de baja densi­
dad poblacional. Sin embargo, el efecto causado por am­
bos desastres en las respectivas economias regionales fue 
muy grande. 

Tai como se puso de manifiesto en los desastres del Alto 
Mayo y Limon, ademas de otros casos como la reconstruc­
ci6n de Popayan, Colombia despues del terremoto de 1983, 
es sumamente dificil determinar los limites entre los efec­
tos de un desastre como tal y la situaci6n (,normal? de la 
sociedad en la cual ocurre el desastre, ya que como men­
cionamos anteriormente en muchas ocasiones no es posi­
ble hacer notar las diferencias entre los damnificados de 
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un desastre y los damnificados de la vida. Esta cuesti6n es 
muy importante de considerar para la identificaci6n de los 
desastres -sobre todo de los pequenos y medianos-, 

I 
puesto que en las regiones donde ocurren es comun en-
contrar a poblaciones de muy bajos ingresos donde las 
condiciones lnormales? de vida se asemejan mucho a una 
situaci6n de desastre y generalmente ambas son confun­
didas por las autoridades o los organismos responsables 
de la mitigaci6n y manejo o, peor aun, son completamente 
ignoradas. Asi, cuando se presenta un fen6meno natural o 
humano sobre este tipo de poblaciones es diflcil estable­
cer que danos o efectos fueron causados por la ocurrencia 
de determinado fen6meno y cuales son producto de las 
malas condiciones de vida de la poblaci6n. Un ejemplo de 
esto es lo que ocurri6 a principios de 1995 en la sierra Ta­
rahumara en Mexico, donde en menos de tres meses mu­
rieron de hambre mas de 70 indigenas debido a una fuerte 
sequia que desde hace cinco anos venia azotando a esta 
region del norte del pals. En este caso, las autoridades no 
declararon el estado desastre dando como argumento que 
las muertes por hambre en esa zona no eran algo lnuevo?, 
ya que los indigenas durante toda su historia habian pre­
sentado altos niveles de desnutrici6n y por ello la mortali­
dad era muy alta. Este es un claro ejemplo de que en Ame­
rica Latina siguen ocurriendo desastres al tiempo en que 
las fronteras entre desastres y vida cotidiana se vuelven 
cada vez mas borrosas. 

Los desastres "peguenos" y_ "medianos" 

Un punto tambien importante de considerar para poder 
identificar cuando una poblaci6n se encuentra frente a una 
situaci6n de desastre, es la necesidad de diferenciar el ta­
mano de los mismos. Hemos visto que los lQrandes? de­
sastres no son dif iciles de identificar. Sin embargo, existen 
otro tipo de desastres que pueden llegar a ocultarse ante 
los ojos de las autoridades o de la misma poblaci6n por la 
falta de espectacularidad, pero que no obstante deben ser 
igual o mayormente considerados, ya que mientras un 
gran desastre es ocasionado por un fen6meno natural o 
humano de gran magnitud que ocurre entre periodos de 
tiempo casi siempre muy largos, los pequeiios y medianos 
desastres generalmente son ocasionados por fen6menos 
que se presentan con mucha mas frecuencia y pueden ser, 
al mismo tiempo, indicadores de que determinadas activi­
dades humanas podrfan estar generando las condiciones 
para que se produzca un desastre de mayor magnitud . 

.. :! 7 -
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Cuando hablamos de desastres (.pequenos? y (.media­
nos? nos referimos principalmente a las diferencias en su 
intensidad y a la magnitud de sus efectos, a la cantidad de 
personas y al tamano y numero de las zonas afectadas. 
Puede tratarse de desastres muy localizados o aislados, 
que afectan a una o varias zonas con poca poblacion, en 
un area geografica relativamente pequena. Por ejemplo, 
una serie de lluvias torrenciales que producen desborda­
miento de rips en zonas localizadas e inundaciones en pe­
quenas poblaciones, un deslizamiento de tierra, una explo­
sion o un incendio, etc. Son desastres que pueden ser 
causados por un fenomeno (natural o humano) de intensi­
dad mas o menos considerable, pero cuyo impacto no se 
concentra en una sola region, sino que se distribuye en 
pequenas regiones muy localizadas; un ejemplo tipico de 
esto son los huracanes o tormentas tropicales que se pre­
sentan cada ano y que afectan a numerosas regiones cau­
sando inundaciones, deslizamientos, etc., pero cuyos 
efectos son mas bien locales, las perdidas en cada region 
a nivel nacional son consideradas como minimas y nose 
registran perdidas de vidas humanas, o su numero es muy 
reducido~ Asimismo, estos desastres ·tambien pueden ocu­
rrir por la presencia de un fenomeno que se presenta en 
forma local o aislada co.mo un deslizamiento, una inunda­
cion, la interrupcion de las vias de comunicacion, un in­
cendio, etc. A diferencia de una gran terremoto, por ejem­
plo, que causa un importante numero de perdidas econo­
micas y humanas y genera considerables niveles de des­
truccion, los desastres pequenos y medianos generalmen­
te son atendidos con recurse~ locales y no llaman la aten­
ci6n de niveles de gobierno superiores o de organismos 
internacionales de ayuda, asi como tampoco de los me­
dias de comunicacion nacionales o internacionales. 

La calificacion de desastre dependera de la valoraci6n so­
cial que la comunidad le asigne a los hechos y se refiere a 
terminos espaciales: amplios o puntuales; a terminos de 
tiempo: lentos 0 subitos, frecuentes 0 esporadicos; y a ter­
minos de volumen de personas o elementos afectados: 
muchos o pocos. No obstante, una forma adecuada para 
identificar un desastre de pequena o mediana magnitud, es 
cuando se presenta un fen6meno de origen natural (inun­
daciones, sismos, erupciones, etc.) o humano (contamina­
cion, deforestacion, deslizamientos, construccion equivo­
cada de infraestructura, fugas de sustancias peligrosas, 
explosiones, incendios, etc.) que no necesariamente cau­
sa danos .Y perdidas espectaculares, pero que si ocasiona 
que los habitantes de una poblacion determinada se vean 
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obligados a abandonar su vivienda, cuando se pierdan bie­
nes materiales o productivos, cuando esto se refleje en un 
mayor deterioro de las condiciones de vida de la pobla­
ci6n, o cuando el patrimonio de esa poblaci6n se vea en 
peligro de perderse, ya sea por la presencia de un solo fe­
n6meno o por la ocurrencia frecuente y permanente de fe­
n6menos de baja intensidad. Cuando en la poblaci6n apa­
rezcan uno o varios de estos factores, sin duda se estara 
en presencia de un desastre. 

A partir de la identificaci6n clara de una situaci6n de desas­
tre, se estara en posibilidades de tomar las medidas mas 
adecuadas para evitar o reducir las posibilidades de que su­
ceda nuevamente. En este sentido, es importante mencionar 
que en el momenta actual la ocurrencia de desastres es 
practicamente inevitable debido a las condiciones de vulne­
rabilidad existentes, a lo repentino o imprevisto con que se 
presentan algunos fen6menos naturales y, principalmente, a 
que en la gran mayorla de las regiones mas vulnerables en 
todos los palses de America Latina no existen formas ni me­
canismos para enfrentarlos. 

lQue es la vulnerabilidad? 

La vulnerabUidad es la incapacidad de una 
ciuda<f, region o comunidad para soportar fe­
n6me\tos iiaturales o·~humanos peligrosos y 
para rect.fperarse de·enos 

. La vulnerabilidad es un concepto fundamental. Entender la 
vulnerabilidad significa tambien entender por que los de­
sastres ocurren y, al mismo tiempo, sirve para identificar 
los factores de tipo social, cultural, econ6mico, poHtico, 
etc. sobre los cuales se debe actuar para reducir los efec­
tos causados por la presencia de fen6menos naturales o 
humanos peligrosos. 

La vulnerabilidad y los procesos y estructuras sociales, 
econ6micas y pollticas que contribuyen a su acumulaci6n 
sumados a las amenazas, son los elementos que producen 
el desastre. Por lo tanto, y a diferencia de la idea que gene­
ralmente se maneja acerca de este concepto, la vulnerabi­
lidad no esta determinada por la posible ocurrencia de fe­
n6menos peligrosos sino por la forma en que las ciudades, 
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comunidades, regiones o paises se han desarrollado y la 
forma en que la sociedad se organiza y se prepara para en­
frentarlos. En otras palabras, la vulnerabilidad es la condi­
ci6n en la que se encuentra una poblaci6n y que le permi­
te ser afectada por un fen6meno; esto es, la presencia de 
determinados factores (materiales o fisicos, econ6micos, 
sociales, politicos, etc.) que no le permite a la poblaci6n 
soportar el impacto de fen6menos naturales o humanos y 
que, al mismo tiempo, le hace imposible su recuperaci6n. 

Es importante enfatizar que la vulnerabilidad, ademas de 
ser la incapacidad para soportar o absorber el impacto de 
fen6menos naturales o humanos, es tambien la incapaci­
dad que se tiene para recuperarse de ellos. Mientras mayor 
sea el numero de elementos materiales, econ6micos, orga­
nizativos y sociales con los cuales cuente la poblaci6n ta­
les como infraestructura, viviendas adecuadas, recursos 
econ6micos propios o la capacidad para gestionarlos, or­
ganizaciones sociales con poder o influencia para tomar 
decisiones, formas adecuadas de planeaci6n, programas 
de mitigaci6n, etc. menor sera la vulnerabilidad de esa po­
blaci6n, ya que ademas de estar en mejores posibilidades 
de reducir el impacto causado por la presencia de un fen6-
meno peligroso, tambien estara en mayor ventaja para po­
derse recuperar de el en el caso de que se presente. 

Para ilustrar con mayor claridad c6mo se manifiestan las 
condiciones de vulnerabilidad, podemos poner como ejem­
plo dos situaciones distintas. La primera seria un terremo­
to que ocurre en una pequeiia poblaci6n con escasos re­
cursos econ6micos, viviendas construidas sin tecnologias 
desarrolladas, con ausencia de instituciones dedicadas a 
la mitigaci6n y manejo de desastres y que a nivel de un 
pais no es ni econ6mica ni politicamente importante, etc. 
La segunda situaci6n es la presencia del mismo terremoto 
que ocurre en una ciudad con un gran numero de habitan­
tes, pero que cuenta con edificaciones construidas con la 
utilizaci6n de tecnicas mas apropiadas, que cuenta tam­
bien con instituciones de mitigaci6n y manejo de desastres 
y con mayores recursos econ6micos o con posibilidades 
de acceder a ellos y que a nivel nacional representa un im­
portante centro econ6mico y politico. <.Cual de estas dos 
regiones podria considerarse mas vulnerable?. 

A pesar de que el desarrollo y funcionamiento de una ciu­
dad puede estar generando una acumulaci6n de vulnerabi­
lidades, puede tener una alta densidad de poblaci6n, etc. 
en terminos de la capacidad de resistencia frente al sismo, 
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la ciudad puede ser menos vulnera~le, ya que cuenta con 
mejores edificaciones e infraestructura mas adecuada y 
con mayores formas de organizaci6n para enfrentarlo, 
mientras que la pequeiia region no cuenta con estructuras 
flsicas para resistir el sismo, ni con sistemas de organiza­
ci6n para su mitigaci6n y manejo. 

Por otra parte, suponiendo que en la ciudad se produzcan, 
como consecuencia del sismo, una gran cantidad de da­
nos y perdidas econ6micas y que en el pequeiio poblado 
tambien se generan daiios pero que no son ni con mucho 
comparables a los que se produjeron en la ciudad. <.En 
cual de las dos se podrla hablar de mayor vulnerabilidad?. 

Nuevamente podrlamos afirmar que, a pesar del monto de 
las perdidas, el pequeiio poblado es mas vulnerable que la 
cludad, ya que en este existiran menores posibilidades de 
recuperar los bienes perdidos, mientras que las ciudades 
generalmente cuentan con mayores recurses econ6micos 
o, al menos, con mayores posibilidades de gestionarlos 
con instituciones nacionales o internacionales debido a su 
importancia econ6mica y polltica a nivel nacional, o inclu­
so a nivel mundial. 

El ejemplo anterior nos sirve para ilustrar situaciones ex­
tremas generales; sin embargo, cualquier analisis de vul­
nerabilidad debe colisiderar las diferencias que se pueden 
presentar en cada caso, ya que lo mismo puede ocurrir 
dentro de una misma ciudad donde seguramente el sismo 
afectara de manera diferenciada a los distintos sectores de 
la poblaci6n y donde la mayor cantidad de daiios se produ­
cira en los sectores mas vulnerables (p.e. las colonias mar­
ginales, barrios de bajos ingresos, etc.). Seguramente las 
zonas de la ciudad donde se localizan los sectores con ma­
yor capacidad econ6mica se ubicaran en zonas de menor 
riesgo, sus viviendas estaran construidas con tecnicas 
mas adecuadas 0 seran mas resistentes y, en caso de su­
frir daiios y perdidas, tendran mayor capacidad de recupe­
raci6n que los sectores marginales. 

Factores que producen la vulnerabilidad 

Los modelos de desarrollo que han adoptado los paises de 
America Latina han marginado a grandes masas de la po­
blaci6n impidiendoles tener 'acceso a recurses biisicos 
adecuados como tierra, servicios de agua y drenaje, vivien­
da y alimentaci6n. La evidencia de muchas investigaciones 
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demuestra que son precisamente estos grupos los que mas 
desastres sufren y es tambien por esto que los pafses po­
bres o subdesarrollados son mucho mas vulnerables que 
los paises desarrollados o ricos. 

Uno de los factores que tradicionalmente se ha considera­
do como la principal causa del incremento en los niveles 
de vulnerabilidad -producto de los modelos de desarrollo 
en general yen particular, del alto y acelerado crecimiento 
demografico y los procesos de urbanizaci6n- es el esta­
blecimiento de asentamientos humanos en zonas amena­
zadas por la presencia de fen6menos naturales o humanos 
peligrosos. Efectivamente, este factor ha contribuido a la 
ocurrencia de numerosos desastres en toda America Lati­
na y desafortunadamente el numero de este tipo de asen­
tamientos tiende a incrementarse dfa con dfa. Los tecnicos 
dedicados a la planeaci6n territorial y los politicos, gene­
ralmente culpan a la poblaci6n de ocupar terrenos insegu­
ros y la consideran responsables del fracaso de los progra­
mas de prevenci6n o mitigaci6n de desastres. Sin embar­
go, es equivocado pensar que la poblaci6n establece sus 
hogares en zonas vulnerables solamente por la falta de co­
nocimiento frente a los riesgos, ya que numerosas investi­
gaciones han demostrado que muchas personas o grupos 
sociales tienen pocas posibilidades para elegir c6mo o 
d6nde vivir. Por ejemplo, poblaciones de bajos ingresos a 
menudo tienen que localizarse en zonas vulnerables como 
las areas de inundaci6n, porque no tienen otra opci6n ni 
recursos para elegir terrenos mas seguros. Su situaci6n 
no es producto de una falta de conocimiento ni de inefi­
ciencias en el sistema de planificaci6n territorial, sino prin­
cipalmente del control de tierra urbana por mecanismos de 
mercado, que no permite que grupos de bajos ingresos 
tengan acceso a terrenos con caracterfsticas geograficas 
que les garanticen condiciones minimas de seguridad. 

Partiendo de esta idea, algunos investigadores han llegado 
a equiparar el concepto de vulnerabilidad con pobreza, al 
considerar que una comunidad pobre -por el simple hecho 
de serlo- tiende irremediablemente a ser vulnerable al no 
contar con la capacidad fisica ni con los recursos necesa­
rios para absorber los efectos de fen6menos extremos. Sin 
embargo, conforme han ido evolucionando los estudios 
sobre desastres que incorporan a la vulnerabilidad, esta 
idea ha sido ampliamente cuestionada por considerar que 
la pobreza no es la unica causa. En ningun caso se niega 
que vulnerabilidad y pobreza son dos factores que estan 
relacionados, y que la pobreza es una parte fundamental 
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en los niveles de vulnerabilidad a que pueda estar sujeta 
una region especifica; el punto, sin embargo, es que a pe­
sar de que ambos estan muy ligados, no significan necesa­
riamente lo mismo. 

Para tener una idea completa de los factores que determi­
nan los niveles de vulnerabilidad que tiene una comuni­
dad o region, ademas de incluir la pobreza es necesario 
considerar otros factores que son producto o resultado de 
las caracteristicas sociales, economicas y politicas que 
existen en esa region o comunidad en particular, ya que 
ninguna region es igual a otra y cada una de ellas tiene 
sus propias formas de organizaci6n que le dan capacida­
des de resistencia y de recuperaci6n totalmente distintas 
al resto de las regiones. 

Pero ademas de lo anterior, tambien es importante consi­
derar aquellos factores que pueden estar generando un 
proceso constante de acumulacion de vulnerabilidades. 
Estos factores pueden estar dados, entre otros, por altas 
tasas de crecimiento poblacional; por periodos de crisis 
econ6micas, pollticas y sociales; o por la falta de planea­
ci6n del desarrollo urbano de distintas ciudades, regiones 
o comunidades. Generalmente, en los paises de America 
Latina estos factores producen cambios sumamente vio­
lentos en la estructura de la sociedad y se producen en 
forma tan acelerada que impiden a la poblaci6n adaptarse 
a las nuevas condiciones que se les imponen. La transfor­
maci6n violenta de los espacios urbanos o rurales ocasio­
na que en un tiempo relativamente corto se produzcan 
nuevas formas de vulnerabilidad que antes no existfan o 
que se agudicen las ya existentes. Esto ocurre con mayor 
frecuencia en las grandes ciudades capitales y en lo que 
se conoce como ciudades medias (o secundarias), las 
cuales, en particular, han soportado un rapido proceso de 
cambio en su estructura, pues a traves de polfticas de 
descentralizaci6n han sido obligadas a recibir grandes 
masas de poblaci6n, industrias peligrosas, etc. sin que 
cuenten con la infraestructura o los recursos econ6micos 
necesarios para proporcionar a los nuevos pobladores 
servicios basicos como agua y drenaje o garantizar condi­
ciones de seguridad mediante la implementaci6n de medi­
das adecuadas de mitigaci6n y manejo de desastres. Lo 
mismo sucede con las grandes ciudades capitales que 
tambien experimentan un acelerado proceso de acumula­
ci6n de vulnerabilidades como consecuencia de la super­
concentraci6n de la poblaci6n o de las actividades econ6-
micas y comerciales, y donde los cambios generados en 
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su estructura han hecho incrementar los efectos produci­
dos por la presencia de fenomenos naturales o humanos. 
En el caso de Lima Metropolitana, por ejemplo, una ciudad 
que actualmente tiene mas de 8 millones de habitantes, no 
es tan dificil comprobar que un sismo de gran magnitud 
en los anos noventa tendria un impacto mayor que el sis­
mo que ocurrio en 1940 cuando la ciudad tenia solo 
400,000 habitantes. Segun un estudio realizado en 1982, el 
terremoto del 24 de mayo de 1940 dejo un saldo de 179 
muertos y de 3,500 heridos en la ciudad de Lima. En cam­
bio, el mismo estudio tambien demuestra que en el caso 
hipotetico de que se repitiera el mismo sismo hoy en dia, 
solamente en algunas areas criticas resultarian destruidas 
-con mas de 75% de danos- 17,992 viviendas habitadas 
por 84,060 personas. 

Como resultado de lo anterior, podemos concluir que no 
existe una sola vulnerabilidad, sino muchas vulnerabilida­
des particulares que en conjunto conforman la vulnerabili­
dad global, pero esta vulnerabilidad global tambien varia 
de comunidad a comunidad y de region a region; y asimis­
mo, son precisamente las vulnerabilidades particulares las 
que en cada caso produciran la vulnerabilidad global. 

Elementos para llevar a cabo un analisis 
de vulnerabilidades 

La vulnerabilidad se compone de diferentes factores que 
hacen que una region determinada tenga o no capacidad 
para absorber el impacto de fen6menos naturales extre­
mos y tenga o no la capacidad para recuperarse de ellos. 

Para llevar a cabo un analisis completo de vulnerabilida­
des en cada region, es necesario tomar en cuenta una se­
rie de factores que pueden dividirse en fisico-tecnicos y 
sociales. 

Factores Fisico-Tecnicos: 

Naturales: Son los fenomenos propios del medio ambien­
te que pueden estar presentes en una comunidad o region, 
tales como sismos, huracanes, inundaciones, desliza­
mientos, sequias, etc. Sin embargo, es importante aclarar 
que los fenomenos naturales por si mismos no son propia­
mente factores de vulnerabilidad; estos se convierten en 
un factor que produce vulnerabilidad unicamente cuando, 
por la actividad humana, inciden en la aceleracion de feno­
menos derivados. De esta manera, se da una relacion de 
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retroalimentaci6n entre la vulnerabilidad y la magnitud e 
intensidad de la amenaza. Los procesos de ocupaci6n y 
uso territorial, por ejemplo, conducen a la degradaci6n del 
suelo, agua y cobertura vegetal en zonas vulnerables, lo 
cual amplla la magnitud e intensidad de sequias, inunda­
ciones, aluviones y otras amenazas de origen hidrometeo­
rologico. A nivel global hay una preocupaci6n creciente 
acerca de los efectos climaticos del calentamiento de la 
tierra y la desaparici6n de la capa de ozono. La vulnerabi­
lidad natural entonces se convierte en un factor central pa­
ra explicar tanto los riesgos a desastre como en muchos 
casos la magnitud e intensidad de la propia amenaza. 

Fisicos: Son aquellos que tienen que ver con la localiza­
ci6n de los asentamientos · humanos en zonas de amena-

.. zas, ya las deficiencias 'Cle sus estructuras flsicas (como 
vivienda infraestructura, falta'de.servicios, etc.) para "ab­
sorber" los efectos que pueden causar fen6menos de ori-
gen natural o humano. ··· · 

Tecnicos: Se refieren a la deficiente resistencia de los 
componentes fisicos para soportar la acci6n de fen6me­
nos amenazantes, y la cual esta relacionada con las inade­
cuadas tecnicas utilizadas en la construcci6n de viviendas 
y edificlos e infraestructura basica en zonas amenazadas 
por fen6menos intensos de orlgen natural o humano. 

Ecol6gicos: Se relacionan con la forma en que la activi­
dad humana, por un errado conceptc:> Cle dominaci6n y por 
falta de un adecuado principio de convivencia, destruye las 
reservas del ambiente, lo que necesariamente conduce a la 
formaci6n de ecosistemas sumamente vulnerables, inca­
paces de regenerarse a la misma \felocidad que la acci6n 
humana los destruye y convirtiendose en altamente riesgo­
sos para las' comunidades que ·10s e)(plotan o habitan. 

Factores Sociales: · ~ 

Econ6micos: Se refieren a la carencia de recursos econ6-
micos, situaci6n de pobreza, etc., pero principalmente a la 
mala utilizaci6n de los pocos recursos disponibles que im­
piden la realizaci6n de actividades de mitigaci6n y manejo 
de desastres. 

Sociales: Se refieren a la capacidad que tiene o no una co­
munidad para organizarse "Y la forma en que se organiza 
para enfrentar el riesgo y para transformar las relaciones 
propias de la vida entre vecinos en acciones organizadas 
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cpncretas. Dentro de estos factores, tambien es importan­
te incluir la identificaci6n de grupos de "alto riesgo" como 
las minorias etnicas, mujeres, niiios pequeiios, ancianos, 
enfermos, personas en desventaja, etc. 

Politicos: Se refieren al nivel de autonomia que posee 
una comunidad para tomar decisiones sobre los problema 
que la afectan (mient.ras mayor sea esa autonomia, menor 
sera la vulnerabilidad politica de la comunidad), asi como 
tambien a I!) capacidad de negociaci6n que esa comunidad 
tiene frente a actores politicos ex6genos (es decir, aque­
llos que no estan propiamente encargados de las gestio­
nes locales como, por ejemplo, niveles de gobierno supe-

. riores u organismos internacionales). En los paises don­
de la soluci6n a la. mayoria de los problemas locales toda­
via sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad 

.. politica tiene dos caras que.son importantes considerar: la 
· primera, es la incapacidad de una comunidad para nego­

ciar frente a actores externos o para ;,, volverse problema?; 
o sea, para que los problemas que la afectan puedan ir 
mas alla y se conviertan en situaciones que exijan la aten­
ci6n de otrps niveles de gobierno (estatal o departamental, 

. central o f4'deral, etc.). La segunda, es la incapacidad de 
esa misma comunidad para formular por si misma la solu­
ci6n al problema que le aqueja, la cual incluye el conoci­
miento y la aplicaci6n de los recurses locales existentes 
·para implementar dicha soluci6n, limitando la solicitud de 
ayuda de otro$ nivel~s de gobierno a los recurses estricta­
mente faltantes; es decir, disminuir los niveles de depen­
dencia con respecto a los organismos centrales y conver­
tirse en auto~uficiente. 

~···' 

ldeol6gicos: Tienen que ver con la forma en que los hom­
bres conciben .el mundo y el medio ambiente en el que ha­
bitan y con el cual interactuan. La pasividad, el fatalismo, 
la prevalencia de mitos, etc. todos aumentan la vulnerabili­
dad de poblaciones, limitando su capacidad de actuar fren­
te a las amenazas que ·representa la naturaleza y la propia 
actividad humana. Relacionado con estos factores se en­
cuentra la perdida de la · memoria colectiva de desastres 
anteriores y la forma en que tanto las autoridades como la 
comunidad en general los perciben. 

Culturales: Se expresan en la forma en que los individuos 
seven a ellos mismos dentro del conjunto de la sociedad y 
como un conjunto nacional. Existen factores que pueden in­
cidir en la perdida de la cultura o en su transformaci6n, ta­
les como la migraci6n cuando, por ejemplo, grupos o indi­
viduos se ven obligados a abandonar sus lugares de origen 
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en busqueda de mejores condlciones de vida; asimismo, los 
cambios econ6micos que·se producen en una region deter­
minada pueden tambien estar acompanados de cambios en 
los patrones (o costumbres) de produccion y consumo de 
bienes y servicios que modifican y, en muchos casos, dese­
quilibran las expresiones culturales con las cuales se iden­
tifica un grupo especifico. Ademas, el papel que juegan los 
medias de comunicacion locales y nacionales en la creacion 
de imiigenes poco realistas o en la transmision de informa­
ci6n equivocada. sobre el. medio. ambiente y los desastres 

. (potenciales o reales). Final111ente se encuentran las actitu­
des -que la poblacion tienei hacia la crisis y los desastres, y 
los cuales estiin fuertemente relacionados con los valores 
sociales y religiosos de la sociedad. 

Educativos: Relacionados con la ausencia en la educa­
cion de elementos que instruyan adecuadamente y en for­
ma realista sobre el medio ambiente o _el entorno que habi­
tan los pobladorEts, su equilibria o desequilibrio, etc. Tam­
bien se refieren al grado de preparacion que recibe la po­
blacion sobre formas adecuadas de comportamiento a ni­
vel individual, familiar y comunit~rio en caso de amenaza u 
ocurrencia de situaciones de desastre y a las habilidades 
priicticas de la poblacion para reducir los riesgos en acti­
vidades impol'.tantes como la agricultura o en la forma de 
construir su vivienda. 

lnstitucionales: Reflejados e~ la poca eficiencia de las 
instituciones, especialmente juridicas, donde la burocra­
cia, la prevalencia ~e la decision pQl(tica, el dominio de 
criterios personalistas, etc~ impi~eri respuestas adecua­
das y iigiles a la realid~d e)(istente. Relacionado con esto, 
tambien es importante con.siderar la existencia 0 no de or­
ganizaciones de base nacionale~, provinciales y comuni-

. ·-" 
tarias capaces de desempeiiar un papel mediador entre el 
gobierno y las poblaciones vulnerables, asi como la exis­
tencia o no de dirigentes capaces de encaminar a la pobla-

. t.· 

cion dentro de acciones positivas para dirigir y reducir su 
exposicion a las amenazas. y la posibilidad de sufrir de­
sastres. Sohre este ultimo· punto .. es importante tomar en 
cuenta si las organizaciones sociales de la poblacion tie­
nen algun nivel de reconocimiento formal o juridico que 
les permita participar en los procesos formales de toma 
de decisiones o de manejo de recurses o si los procesos 
de toma de·decisiones pueden integrarse a los procesos 
centrales y tener algun nivel de influencia sobre ellos. 

La suma de estos factores constituyen la vulnerabilidad 
global, aunque no hay que olvidar que el peso que cada 
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uno de estos factores tiene, estara determinado por las ca­
racteristicas de la comunidad, region, ciudad o pals donde 
se pretendan analizar. . 

Sise realiza un inventario de estos factores de vulnerabili­
dad, la poblaci6n estara en posibilidades de tener un cono­
cimiento mas claro sobre cuales son los puntos mas debi­
les y poder actuar sobre ellos con sus propios recurses y 
sin necesidad de desembolsar grandes cantidades de re­
curses econ6micos; o tambien se encontrara en posibili­
dades de contar con una mayor capacidad para negociar 
recurses y otras formas de asistencia con actores externos 
(gobierno central, organismos internacionales, etc.), una 
vez que defina con claridad cuales son los factores que es­
tan produciendo o incrementando la vulnerabilidad y deci­
da la mejor forma de reducirlos o eliminarlos . 

• . t;, 

En algunos cases la reduccion de vulnerabilidad se pre­
senta como una cuesti6n de voluntad, mas que como un 
programa costoso y dificil de implementar. Sin embargo, 
es importante reconocer tambien que en la mayoria de las 
poblaciones de America Latina la escasez de recurses eco­
n6micos es una condici6n permanente y, por tanto, los 
costos de obras de mitigaci6n pueden resultar ser muy al­
tos; ademas, por las condiciones educativas, culturales, 
politicas, instituciohales y econ6micas existentes la orga­
nizaci6n y participaci6n social pueden ser metas suma­
mente dificiles de -lograr~· De aquf, que sea muy importante 
la promoci6n perrnanente de la educaci6n y la organiza­
ci6n para el desarrollo local, dentro del cual se incluyan los 
problemas relacionados con' desastres, pudiendo asf llegar 
a cases verdaderamente exitosos de reducci6n de vulnera­
bilidad y, por lo tanto, del impacto que pueda generar la 
presencia de fen6menos naturales o humanos en el futuro. 

La naturaleza camblante de la vulnerabilidad 

Para· todo tipo de analisis, es indispensable considerar que 
la vulnerabilidad no es algo estatico sino que constante­
mente esta cambiando. 

Cuando se producen cambios en los procesos econ6mi­
cos, politicos y sociales, generalmente dan como resulta­
do una modificaci6n en los patrones de vulnerabilidad. Es­
tos procesos en muchos paises de America Latina han 
cambiado drasticamente en los ultimas 20 aiios y esto ha 
tenido efectos importantes sobre la vulnerabilidad. 
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Los paises latinoamericanos son conocidos como paises 
(.en vias de desarrollo?, (.subdesarrollados?, (.dependien­
tes? o del Hamada l Tercer Mundo? y se caracterizan por 
tener bajos niveles de desarrollo, porque gran parte de su 
poblacion presenta condiciones serias de pobreza y por te­
ner una gran dependencia con respecto a los paises (.de­
sarrollados? o del (.Primer Mundo? sobre todo en lo eco­
nomico (para inversion en desarrollo industrial 0 agricola, 
para la comercializacion de productos hacia afuera y hacia 
dentro -del pals, para la gestion de prestamos financieros 
que puedan ser invertidos en otros sectores, para la adqui­
sici6n de tecnologias, etc.). Por esta razon, en America La­
tina la estabilidad econ6mica solo se ha logrado por perio­
dos muy cortos (por cierto cada vez mas alejados unos de 
otros) y solo en algunas regiones (.modernas? donde por 
lo general se concentra el poder economico y politico. 

Los nuevos procesos economicos, politicos y sociales y la 
relacion de los paises de America Latina con el (.Primer 
Mundo? ha conducido a un crecimiento explosive o suma­
mente rapido de las grandes ciudades y a la transforma­
cion de los sectores rurales, y con esto se ha dado una 
concentraci6n de vulnerabilidades (sociales, naturales, 
economicas, ideologicas, politicas, institucionales, etc.) 
en las ciudades y particularmente en las grandes areas 
metropolitanas. 

El rapido crecimiento de asentamientos marginales en to­
das las ciudades latinoamericanas, de construccion preca­
ria en terrenos propensos a amenazas, y la incapacidad de 
generar un crecimiento econ6mico sostenido y cubrir las 
necesidades sociales, son factores claves que condujeron 
a esta concentracion de vulnerabilidades. Para los aiios 
setenta, ciudades como Lima se habian vuelto muy vulne­
rables, con poca capacidad para absorber el impacto de 
las amenazas o para recuperarse de estas. Asimismo, se 
puede afirmar razonablemente que muches de los desas­
tres urbanos de los aiios setenta y ochenta (Managua 1972, 
Guatemala 1976, Mexico 1985, San Salvador 1986, etc.) fue­
ron causados por una concentraci6n de vulnerabilidades a 
consecuencia de dichos cambios. 

Pero los cambios radicales en los procesos economicos, 
politicos y sociales de .la region latinoamericana desde los 
aiios setenta, no solo han contribuido a la concentracion 
de vulnerabilidades, sino tambien a su acumulacion. El 
crecimiento de ciudades. secundarias o medias, la incor­
poraci6n de nuevas regiones a los mercados nacionales e 
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internacionales y el crecimiento de sectores productivos 
informales basados en la pequena empresa, acompanados 
por nuevos patrooes de migracion y distribucion poblacio­
nal, son solo algunos de los mecanismos y procesos que 
han conducido a un cambio en esos patrones de vulnera­
bilidad. Es por esto que en las nuevas regiones que se es­
tan convirtiendo rapidamente en centres urbanos, hay un 
proceso de concentracion de la poblacion con cada vez 
menor capacidad para absorber los efectos de las amena­
zas y de recuperarse de los desastres producidos que nos 
permite predecir, con mas o menos certeza, que en el futu­
re ocurriran desastres con mayor frecuencia y magnitud. 
La ocurrencia de desastres como los de 1990 y 1991 en el 
Alto Mayo, Peru y Limon en Costa Rica ofrecen evidencias 
de estos procesos de cambio y de la concentracion de vul­
nerabilidades. Sin embargo, el proceso mediante el cual se 
han ido concentrando diferentes tipos de vulnerabilidades 
no ha sido debidamente considerado y analizado en la 
gran mayoria de los estudios sobre desastres. 

Ahora bien, los cambios econqmicos, politicos y sociales 
se han dado con una velocidad sumamente acelerada. Es­
to tambien ha influido en la velocidad con la que diferentes 
tipos de vulnerabilidades se han ido acumulando en los 
paises de America Latina. No obstante, las razones por las 
cuales la acumulacion de la vulnerabilidad se acelera en 
periodos de rapidos cambios economicos, politicos y so­
ciales no son dificiles de identlficar. Muchas amenazas, ta­
les como los terremotos, ocurren luego de largos interva­
los, y la capacidad para incorporar aquellos como una va­
riable en los procesos de toma de decision a todo nivel, de­
pende del horizonte temporal con el cual se esta operando: 
en otras palabras con el caracter del tiempo. En condicio­
nes politicas y econ6micas estables, cuando se toman de­
cisiones referentes a la ocupacion territorial, la construc­
cion o las inversiones productivas en un periodo de tiem­
po de treinta o.cuarenta anos, es muy probable que se pue­
da incorporar informacion sobre las amenazas como una 
variable, siempre que esta informacion exista. En cambio 
cuando se reduce este periodo de tiempo, las decisiones 
se toman en condiciones de inestabilidad y turbulencia ex­
trema y no permiten tomar en cuenta informacion sobre 
amenazas, aun cuando esta exista. La acumulacion de vul­
nerabilidades entonces, esta intimamente relacionada con 
la compresion o reduccion del tiempo y en este sentido, la 
vulnerabilidad tambien puede definirse como la incapaci­
dad de tomar en cuenta la ocurrencia de amenazas en la to­
ma de decisiones referente a la ocupacion territorial, la 
construccion o las inversiones productivas. 
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Vale la pena explorar con mas detalle c6mo la compre9i6n 
del tiempo afecta la toma de decisiones a nivel de la pobla­
ci6n y c6mo conduce a una aceleraci6n de vulnerabilida­
des. En regiones como el Alto Mayo los horizontes tempo­
rales bajo los cuales la poblaci6n toma decisiones se han 
reducido a su minima expresi6n. Agricultores marginales 
se ven presionados a seguir deforestando con el fin de ha­
cer frente a horizontes econ6micos cada vez mas cortos: 
deciden sembrar coca para nuevos mercados externos, 
por ejemplo. En mercados tan cambiantes su sobreviven­
cia depende directamente de acelerar los ciclos de inver­
sion y recuperaci6n de su capital. Los efectos ecol6gicos 
de la deforestaci6n que acelera la vulnerabilidad respecto 
a amenazas como inuhdaciones y sequias, se ubican en 
un horizonte temporal totalmente distinto y, por consi­
guiente, no son tomados en cuenta por los agricultores 
marginales. Con un tiempo cada vez mas acelerado y mer­
cados cada vez mas eflmeros (ode corta duraci6n) se dis­
minuye la capacidad de adaptar los · procesos econ6micos 
o territoriales a la ocurrencia de amenazas, sean estas de 
mas lenta evoluci6n como la erosion, o de repentina ocu­
rrencia como los terremotos. 

Entonces, la vulnerabilidad que caracteriza a los paises de 
America Latina es mucho mas cambiante y tambien mucho 
mas impredecible. Con la compresi6n del tiempo desapa­
rece la capacidad de adaptarse a las amenazas que carac­
terizaba a comunidades aut6ctonas. 

Por ello, con el fin de reducir la potencialidad de los desas­
tres es necesario establecer un sistema permanente de 
monitoreo de las vulnerabilidades que indique a los pobla­
dores y autoridades la forma en que sus diferentes compo­
nentes se estan modificando. Es probable que mediante 
ciertas acciones concrefas, algunos de ellos disminuyan, 
pero algunos otros pueden ir en aumento o surgir nuevos, 
y por tanto es indispensable ester al dia de cuales son los 
factores que pueden debilitar las capacidad de la comuni­
dad para absorber o resistir el ~mpacto de los fen6menos 
naturales o humanos intensos. Una vez identificados los 
principales factores de vulnerabilidad y habiendo desarro­
llado un inventario de vulnerabilidades particulares para la 
comunidad, la tarea de monitorear permanentemente estos 
factores no es complicada y puede llevarse a cabo con la 
ayuda de la propia comunidad. 
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(.Que es un riesgo? 

Un· .. rittSgo .. ·es ..... la .•.. ~;~~i'~~···•l••q~~····~~I 
u11a.·a'1J•tlf~·i~~*tP;ijJl'lt~8Mf~µl'l•••··,tsfetfl.•·•·· 
de: vulnerabilidad:·.·dado .--_.. <::::;~::>:::::·: · · ·:: · ... 

RiE~GS···= ~~:~:~;~~~~.~'~i~~j'·i···············. 
El riesgo es la probabilidad de que ocurra una amenaza sa­
bre un sistema de vulnerabilidad dado; o dicho de otra ma­
nera es la probabilidad de que ocurra un desastre. Es de­
cir, el riesgo es la posibilidad de que se presenten efectos 
econ6micos, sociales o ambientales como consecuencia 
de la materializaci6n de una amenaza y debido a las condi­
ciones de v.ulnerabilidad del conte.xto social y ambiental 
que favorecen o facilitan la ocurrencia del desastre. 

En una region donde se presenta la amenaza o probabili­
dad de que ocurra un sismo, por ejemplo, el riesgo estara 
dado tanto por la probabilidad de que. ocurra el sismo co­
mo por las condiciones .de vulnerabilidad o de resistencia 
de esa region determinada. Entonces, el riesgo debe ser 
considerado como la combinaci6n de la amenaza y la vul­
nerabilidad existente. Por lo tanto, las zones conocidas 
como de (.alto riesgo?, serian aquellas don de se presen­
tan un importante. numero de amenazas, donde se encuen­
tran expuestos a estas amenazas un amplio numero de 
elementos y donde existe un alto nivel de vulnerabilidad o 
los procesos de acumulaci6n de vulnerabilidades se en­
cuentran en marcha. 

Es importante subrayar que el riesgo proviene del inade­
cuado desarrollo de los asentamientos humanos, no solo 
en terminos de su localizaci6n en zones amenazadas por 
fen6menos naturales o de origen ind~strial o tecnol6gico, 
sino fundamentalmente por la vulnerabilidad existente y 
los procesos que contribuyen a que esta se continue acu­
mulando (p.e.; desorden urbano, la perdida de los espacios 
publicos, el bajo nivel de saneamiento ambiental, degrada­
ci6n del medio ambiente, inexistencia o baja cobertura de 
servi~ios basicos como agua y drenaje, deficientes tecni­
cas de construcci6n de viviendas, procesos econ6micos y 
politicos, deterioro en las condiciones generales de vida 
de la poblaci6n, etc.). 
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1-C6mo identlficar los rlesgos que pueden 
generar un desastre? 

Existen dos tipos de fenomenos de origen natural o huma­
ne que pueden generar desastres y que estan relacionados 
con la caracteristicas ffsicas y la propia dinamica del pla­
neta y sus regiones. Estos fenomenos se dividen en pri-
maries y derivados. · 

En el primer caso, es decir los fenomenos primaries, se 
trata de eventos fisico-naturales en los que la influencia 
que tienen las actividades desarrolladas por el hombre en 
su ocurrencia es inexistente o de minima relevancia, tal es 
el caso de terremotos, erupciones volcanicas, huracanes, 
tornados, lluvias torrenciales y granizadas, heladas y otros 
y cuya ocurrencia esta dada por la propia dinamica terres­
tre y atmosferica. 

En el caso de los fenomenos derivados, se trata de even­
tos ffsicos que en gran medida son producto o consecuen­
cia de eventos primaries, pero que al mismo tiempo guar­
dan una estrecha relacion con las· caracteristicas del pla­
neta y la ecologia de distintas regiones o zonas. Dentro de 
estos se considera a las inundaciones, deslizamientos, 
agrietamientos, hundimientos, derrumbes, sequias y ero­
siones. Para el caso de estos fenoment>s, la importancia de 
la accion o intervencion humaria aumenta; por ejemplo, a 
traves de procesos sociales como la deforestacion, la so­
breexplotacion de los mantos acuiferos, el sobrepastoreo 
y la urbanizacion en pendiente, aunque obviamente tam­
bien pueden resultar de procesos totalmente naturales en 
el sentido fisico-ecologico. 

Con respecto a estos fen6menos, actualmente existe un 
amplio conocimiento que permite un alto grado de preci­
sion y predictivilidad en cuanto a su epicentre (es decir, 
d6nde ocurriran), aunque con muy poca precision en ter­
minos de tiempo (es decir, cuando ocurriran). Sin embar­
go, el conocimiento disponible sobre estos fen6menos es 
fundamental en la definicion de los grados de riesgo o vul­
nerabilidad fisica a la cual estan expuestas las distintas 
poblaciones o asentamientos humanos. 

En cualquier region, independientemente de SUS caracte­
risticas, se podran identificar los riesgos con la simple ela­
boraci6n de un estudio hist6rico de los fen6menos natura­
les que con mayor frecuencia se han presentando y que 
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han dado origen a la ocurrencia de desastres de diversas 
magnitudes e instensidades, ya traves del estudio de la 
geografia de la zona y del conocimiento de los cambios cli­
maticos 0 geograficos que han ocurrido en los ultimos 
aiios. Para la realizacion de este tipo de estudios el cono­
cimiento de la poblacion generalmente es de mucha utili­
dad, ya que en el caso de los agricultores, por ejemplo, sa­
ben con exactitud las variaciones en el clima, el regimen de 
lluvias, epocas de sequias, etc. y en el caso de los pobla­
dores, saben como se han modificado los patrones de 
inundaciones en cada zona de la region de que se trate. 

t,Cue es una amenaza? 

La amenaza se define como la probabilidad de que ocurra 
un fenomeno (natural o humano) peligroso en un lugar es­
pecifico y durante un periodo de tiempo determinado. Por 
ejemplo, una zona poblada que se encuentra asentada so­
bre una falla sismica activa y que a lo largo de su historia 
ha registrado sismos de distinta intensidad puede verse 
afectada por un sismo; la amenaza en este caso es la pro­
babilidad de que ese sismo ocurra. Las poblaciones que 
se encuentran asentadas en las costas sobre la trayecto­
ria normal de los huracanes que se presentan cada aiio, 
se encuentran amenazadas por la presencia de este tipo 
de fenomenos y la probabilidad de que este fenomeno se 
presente es alta. 

Sin embargo, el termino amenaza no debe ser confundido 
·con el de fenomeno natural o fenomeno peligroso. En los 
ejemplos expuestos los fenomenos naturales (que pue­
den o no ser peligrosos) son el sismo y el huracan, mien­
tras que la amenaza es la probabilidad de que estos feno­
menos ocurran. Las amenazas tampo.co estan referidas 
unicamente a la probabilidad de ocurrencia de fenomenos 
naturales peligrosos, sino tambien a la probabilidad de 
ocurrencia de fenomenos que puedan generarse por la 
actividad del hombre. Asi, por ejemplo, las fabricas que 
utilizan en sus procesos sustancias peligrosas y que se 
encuentran en regiones pobladas pueden representar una 
amenaza para la poblacion de esa region, ya que existe la 
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probabilidad de que los sistemas de seguridad (cuando 
estos existen) fallen y se produzcan incendios, explosio­
nes o fugas de sustancias t6xicas. 

1-C6mo evaluar las amenazas? 

Desafortunadamente, debido a la complejidad de los siste­
mas naturales y de actividad humana en los cuales un gran 
numero de variables pueden producir una amenaza, la 
ciencia aun no cuenta con tecnicas precisas que le permi­
tan elaborar t,modelos de amenazas?. Es decir, a pesar de 
que se ha avanzado en el conocimiento de la dinamica te­
rrestre y en el tipo de fen6menos que pueden ocurrir, aun 
no es posible contar con tecnicas de alta precision que nos 
permitan conocer con exactitud cuando, d6nde y de que 
magnitud pueden ser esos fen6menos, particularmente en 
lo que se refiere a sismos. Por otra parte, en fen6menos ta­
les como la actividad volcanica si es posible saber con 
mas o menos exactitud si puede ocurrir· una erupci6n, d6n­
de y de que magnitud sera, aunque los indicadores de 
cuando son aun aproximativos. Por esta raz6n, actualmen­
te la evaluaci6n de las amenazas es mas un indicador de 
t,aproximaci6n? que un instrumento de t,certeza?, y mas 
un indicativo de valor que un modelo de cuantificaci6n. 

En la mayoria de los casos, la evaluaci6n de las amenazas 
se realiza combinando el analisis del comportamiento fisi­
co de la fuente generadora (falla geol6gica, huracanes, vol­
canes, etc.) y la probabilidad de que un fen6meno determi­
nado pueda ocurrir, utilizando para ello la informaci6n de 
fen6menos que han ocurrido en el pasado, la frecuencia 
con que se han presentado estos fen6menos, su origen (o 
fuente generadora) y su intensidad. En otras palabras, pa­
ra poder establecer con mas o menos exactitud la probabi­
lidad de que se presente un fen6meno de una u otra inten­
sidad durante un periodo de tiempo dado, es necesario 
contar con informaci6n, lo mas completa posible, acerca 
del numero de fen6menos que han ocurrido en el pasado, 
sobre la intensidad que tuvieron los mismos y las causas 
de Jos daiios provocados. 

Entre las variables que generalmente se toman en cuenta 
para la evaluaci6n de las amenazas se consideran las si­
guientes: 

• Tipo de amenaza y sus posibles efectos. 
• Localizaci6n de la amenaza. 
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• Frecuencia. 
• lntensidad. 
• Area de influencia. 
• La informaci6n hist6rica y la memoria colectiva sobre 

eventos ocurridos. 
• . Estudios, evaluaci6n y monitoreo. 

El valor de la amenaza obtenido a partir estas variables es 
fundamental y permite tomar decisiones adecuadas en 
terminos del tipo de infraestructura que debe construirse, 
las especificaciones (tipo de materiales y tecnicas) que 
deben cumplir las edificaciones, la determinaci6n de usos 
del suelo, etc. 

En la mayoria de los cases la cuantificaci6n del valor de la 
amenaza no ha sido considerada en los planes de desa­
rrollo y ordenamiento territorial dando lugar a la existen­
cia de ciudades, regiones y comunidades cada vez mas 
expuestas a ,una gran variedad de amenazas y riesgos co­
me producto de los niv.eles globales de vulnerabilidad 
existentes, asj Como de los procesos que contribuyen a SU 

acumulaci6n; por otro lado, en algunos otros cases don­
de la amenaza no se ha considerado en su valor real, se 
ha dado lugar a una equivocada toma de decisiones prin­
cipalmente en lo que a construcci6n de grandes obras de 
infraestructura se retire. 

Asimismo, para determinar el valor de la amenaza, ademas 
de diferenciar a la amenaza del fen6meno natural o huma­
ne que la caracteriza, es igualmente importante considerar 
la diferencia entre un "fen6meno posible" y un "fen6meno 
probable". En este caso, el primero se refiere a un fen6me­
no que puede suceder, mientra que el segundo se refiere a 
un fen6meno esperado debido a que existen razones o ar­
gumentos tecnicos y cientificos para creer que ocurrira o 
se presentara en un tiempo determinado. Estes conceptos 
estan intimamente relacionados con calificativos como 
"maxi mo posible" y "maximo probable", y cuya diferencia­
ci6n es basicamente la misma. 

En los estudios tecnicos es comun la utilizaci6n de los 
conceptos "periodo de retorno" o (..intervalo de recurren­
cia? de un fen6meno, que corresponden al tiempo "pro­
medio" entre fen6menos con caracteristicas similares en 
una region. Estes son conceptos estadisticos importantes 
de tomar en cuenta, ya que en ocasiones se tiene la idea 
err6nea de que ese intervalo es determinante; por ejem­
plo, si el periodo de retorno de un a erupci6n volcanica es 
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de 250 aiios y hace diez que se present6, esto no necesa­
riamente significa que falten otros 240 aiios para que se 
repita; la erupci6n puede ocurrir 5 aiios despues de la ul­
tima que se registr6, o bien pueden pasar 220 o 230 aiios 
sin que ocurra. 

En resumen, evaluar la amenaza es "pronosticar" la ocu­
rrencia de un fen6merio con base en el estudio del meca­
nismo que la produce o fuente generadora, su monitoreo, 
vigilancia y el registro de fen6menos ocurridos a traves 
del tiempo. El pron6stico puede ser a corto plazo, general­
mente basado en la busqueda e interpretaci6n de (.seiia­
les? o fen6menos premonitorios (sismos de menor inten­
sidad al maximo probable, fumarolas 0 pequeiias explo­
siones de un volcan, etc.); a mediano plazo, basado en la 
informaci6n sobre el tiempo probable de retorno de un fe­
n6meno determinado; y a largo plazo, basado en el pro­
n6stico de la magnitud maxima probable con la que puede 
presentarse un fen6meno en un periodo de tiempo deter­
minado, y que pueda ser utilizado en la planificaci6n del 
area potencialmente afectable. 

Este tipo de evaluaci6n es realizada por instituciones tec­
nicas y cientificas relacionadas con campos afines a la 
geologia, la hidrometeorologia y los procesos tecnol6gi­
cos, las cuales, de acuerdo con estudios que varian desde 
estimaciones generales hasta analisis detallados, ubican 
en mapas de diferentes escalas el valor de la amenaza y lie­
van a cabo una "zonificaci6n" o identificaci6n de zonas 
que pueden verse afectadas, mediante la cual se identifi­
can areas homogeneas o zonas de amenazas constantes. 
A este tipo de categoria se le conoce como mapas de ame­
naza (aunque en general, y equivocadamente, se les ha lla­
mado mapas de riesgos), los cuales son una herramienta 
de gran importancia para la planificaci6n fisica y territorial. 

Por otra parte, cuando los pron6sticos pueden realizarse 
en el corto plazo, es comun darle a este proceso el nombre 
de "predicci6n". Esta tecnica, mediante la cual se preten­
de determinar con mas o menos certeza cuando, donde y 
con que magnitud se presentara un fenomeno determina­
do, es fundamental para el desarrollo de sistemas de aler­
ta, cuyo objetivo es informar anticipadamente a la pobla­
ci6n amenazada acerca de la probable o inminente ocu­
rrencia de un fen6meno peligroso. Su aplicaci6n permite, 
en general, cracterizar un fen6meno como previsible o im­
previsible de acuerdo con el nivel de conocimiento que se 
tenga de el. Desafortunadamente, es muy poco lo que se 
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ha logrado en terminos de la prediccion de ocurrencia de 
algunos de los fenomenos natural~s mas peligrosos y a 
pesar de que se ha avanzado en et conocimiento de las 
fuentes que pueden originar esos fenomenos, aun los me­
canismos de prediccion son poco confiables, sobre todo 
en lo que a sismos se refiere. 

En resumen, para evitar o reducir el impacto en casos de 
ocurrencia futura es necesario llevar a cabo estudios del 
medio que permitan identificar la existencia de amenazas 
que podrian manifestarse y afectar a regiones vulnerables 
frente a e~a amenaza. Esto permitira llevar a cabo acciones 
de mitigacion antes de que el desastre ocurra nuevamente. 
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II. ELEMENTOS DE PLANEACION PARA LOS DESASTRES. 

Existen elementos claves para llevar a cabo una planea­
ci6n adecuada contra los desastres. Estos son la preven­
ci6n y la mitigaci6n. 

(.Que es la prevencion? 

El primer elemento de una planeaci6n adecuada para los 
desastres, y tambien el mas importante, es la prevenci6n. 
Este termino se refiere basicamente a aquellas medidas 
que buscan eliminar la probabilidad o impedir la ocurren­
cia de fen6menos que causen o den lugar a situaciones de 
desastre. Dichos fen6menos, como se ha explicado, pue­
den originarse en la propia dinamica terrestre (volcanes, 
terremotos, huracanes, etc.) o por la acci6n humana y los 
cambios que esta produce en el equilibria ecol6gico (inun­
daciones, deslizamientos, explosiones, sequfas). En el pri­
mer caso, poco se puede hacer y la prevenci6n es mera­
mente te6rica o se encuentra en estado completamente ex­
perimentai. En el segundo caso, la prevenci6n debe ser 
una norma implementada a traves del control sobre la des­
trucci6n ecol6gica, el media ambiente (manejo de cuencas 
hidrol6gicas, reforestaci6n, etc.), y por la via de los estu­
dios de impacto ambiental de nuevas obras o actividades 
productivas impulsadas por el hombre. 

Para el caso de la prevenci6n, el refran, (.Mas vale prevenir 
que lamentar? es equivalente a decir que mediante la ac­
ci6n directa sabre el peligro puede evitarse su ocurrencia; 
es decir, impedir la principal causa del desastre. Estudios 
detallados acerca de las caracterfsticas de los fen6menos, 
analisis de la frecuencia de fen6menos tecnol6gicos y 
obras de protecci6n y control son ejemplos de acciones 
que pueden llevarse a cabo para prevenir deslizamientos, 
inundaciones, sequfas, accidentes, incendios, explosio­
nes, escapes de gases t6xicos, etc. Desafortunadamente, 
actualmente algunos fen6menos tales como huracanes, te­
rremotos, erupciones volcanicas y tsunamis (maremotos) 
no es posible eliminarlos y en consecuencia es necesario 
tratar de reducir sus efectos de una manera diferente. 
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En otras palabras, existen amenazas de origen natural o 
. humano que es ·posible eliminar, aunque a costos muy al­

tos en la mayoria de los casos. Sin embargo, es importan­
te enfatizar que a pesar de la magnitud de los trbajos nece­
sarios para lograr la prevenci6n, no es completamente se­
guro que se pueda evitar la ocurrencia de desastres gene­
rados por estos fen6menos. 

Algunos ejemplos de medidas, de prevenci6n, son las que 
se llevan a cabo en industrias de productos quimicos y 
plantas nucleares, en las cuales se desarrollan sistemas de 
seguridad que garantizafl el rompimiento de la secuencia 
de fallas que encadenadas pueden generar un enorme de­
sastre. Tambien lo son la construcci6n de obras para el 
control de inundaciones, tales como presas reguladoras y 
diques y canales; o en el caso de los deslizamientos, obras 
de estabilizaci6n como drenes, filtros, muros de conten­
ci6n y escalonamiento de taludes. 

Por otra parte, se considera tambien como prevenci6n el 
retirar los elementos expuestos a las amenazas, evitando 
asi las consecuencias o daiios sobre los mismos. Esta me­
dida no siempre es factible desde el punto de vista econ6-
mico; sin embargo, en ocasiones es posible mediante pro­
cesos de planificaci6n a mediano y largo plaza, como por 
ejemplo la reubicaci6n de asentamientos humanos e in­
fraestructura localizados en zonas de alta amenaza. 

Debido a que estas medidas pueden considerarse preven­
tivas solamente en terminos relatives y debido tambien a 
queen ocasiones el costo de las mismas puede ser muy 
alto, se considera que el uso del termino prevenci6n no 
siempre es aconsejable; pu~sto que podria interpretarse 
que solo con recurses demasiado cuantiosos podria lo­
grarse evitar los desastres, lo cual es incorrecto dado que 
existen otras medidas concidas como mitigaci6n median­
te las cuales puede evitarse o reducirse las consecuencias 
de los mismos. 

En cualquier caso, es importante enfatizar que no es posi­
ble garantizar la no ocurrencia de desastres dado que, in­
cluso en auqellas situaciones donde·parece tan obvio que 
medidas preventivas pueden impedir su ocurrencia, gen­
ralmente no cubren la totalidad de las posibilidades. Por 
ejemplo, las obras de ingenieria que se realizan para impe­
dir o controlar ciertos fen6menos, normalmente son dise­
nadas para soportar como maxima un evento cuya proba­
bilidad de ocurrencia se considera lo suficientemente alta 
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de modo· que la obra pueda ser efectiva en la gran mayoria 
de los casos; es decir para los eventos mas frecuentes. Lo 
que significa que pueden presentarse fen6menos poco 
probables que no podrian ser controlados y para los cua­
les resultaria injustificado realizar inversiones mayores. 

En otras palabras, dado que existen eventos que no es po­
sible prevenir y debido a ·que, ante la presencia de fen6-
menos poco probables· fas · medidas de prevenci6n no 
siempre pueden garantizar totalmente que no se presente 
un"desastre, la mitigaci6n resuta ser una de las formas de 
planificacion mas importantes, dado · que mediante medi­
das anticipadas es posible'reducir significativamente los 
efectos esperados. 

La prev~nci6n esta enfocada, en ta mayoria de los casos 
hacia el fen6meno, ·. teniendo comb objetivo el impedir o 
evitar su ocurrencia. Los rnstrumentos de prevenci6n mas 
comunmente conocidos son los siguientes: 

Acciones sobre cuencas hidrograficas degradadas con el 
fin de evitar la erosion, la inestabilidad de suelos y la gene­
raci6n de inundaciones. 

• Sistemas de irrigaci6n y canalizaci6n de aguas para evi­
tar sequias. 

• Presas reguladoras, canales y bordes o diques para 
controlar inundaciones. 

• Obras de disipaci6n de energia para el amortiguamiento 
y control de avalanchas e inundaciones en cuencas de 
alta pendiente. 

• Estabilizaci6n de taludes, mediante terraceos escalona­
dos, cunetas colectoras, drenes, filtros y muros de con­
tenci6n. 

• Obras de disipaci6n de energia y control de olas para la 
protecci6n de las costas. 

• Control de plagas para impedir el ataque de insectos 
destructores como la langosta. 

• Sistemas de cierre automatico de valvulas y de extinci6n 
para impedir incendios y evitar escapes y derrames de 
sustancias quimicas. 
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• Barreras y piscinas de captura para impedir derrames de 
hi~rocarburos. 

• Sistem~s de seguridad para la interrupci6n de secuen­
cias de ·fallas encadenadas que pueden presentarse en 
plantas industriales. 

• Reubicaci6n de viviendas, de infraestructura o de centros 
de producci6n localizados en zonas de alta amenaza. 

: . ., 

Como puede verse, en la mayoria de los ejemplos el con­
cepto de prevenci6n se refleja en el hecho de pretender 
evitar que los fen6menos causen o den lugar a desastres. 
Actualmente es comun encontrar en la literatura interna­
cional las palabras i.,impedir?, i.,proteger? o i.,COntrolar? 
como sin6nimos de la palabra prevenci6n, acepciones que 
en general estan mas dirigidas hacia las acciones contra 
las amenazas~ Por esta ra~on, en ocasiones se prefiere uti­
lizar i.,protecci6n? como equivalente de prevenci6n, dado 
que este termino permite Un USO mas frecuente y factible. 
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c,Que es la mltigacl6n? 

•= t.lh desastre~ ··. 

tiliti~n~das o pre-

p::cfi~!: 
f 

La mitigaci6n tambien constituye un factor importante en 
la planeaci6n para los desastres, dado que estas acciones 
estan encaminadas a reducir la vulnerabilidad de la pobla­
ci6n y, con ello, incrementar la capacidad de resistencia de 
los asentamientos huma.nos frente a la presencia de fen6-
menos de origen natural o humano potencialmente des­
tructivos. La mitigaci6n adquiere mayor relevancia dado lo 
poco que se ha logrado eh el campo de·la prevenci6n y, en 
este sentido, la mitigaci6n asume un papel de gran impor­
tancia en la reducci6n de los riesgos~ En general, podrfa 
decirse que la mitigaci6n es la etapa mas eficiente de la 
planificaci6n en terminos econ6micos y sociales. Debido a 
que es imposible evitar completamente la ocurrencia de 
cierto tipo de' fen6menos, 'y que en ocasiones los costos 
de las medidas preventivas no pueden ser justificados 
dentro del contexto social y econ6mico de la region ame­
nazada, casi siempres solo es posible reducir o atenuar 
los efectos de dichos eventos sobre los elementos ex­
puestos a su acciO-n. 

Es comun encontrar entre los organismos responsables de 
la mitigaci6n y manejo de desastrt;!s y entre las propias or­
ganizaciones sociales que los conceptos de prevencion y 
mitigacion son utilizados i,n~istintamente y sin considerar 
las diferencias que exist~riientre ellos. Como hemos visto, 
la prevenci6n de desastres tiene como objetivo eliminar el 
factor flsico que puede generar un desastre. mientras que 
la mitigaci6n se refiere a las actividades que buscan redu­
cir el impacto de.las amenazas. En el caso de los huraca­
ries, por ejemplo, se ha intentado hacerlos abortar cuando 
estos.comienzan a formarse mar adentro mediante la utili­
zaci6n de ciertas tecnicas; y en algunos casos de sequlas 
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se ha puesto en practica la tecnica de bombardear las nu­
bes con sustancias qulmicas para producir lluvia. Ambos 
casos pueden ser considerados como claros ejemplos de 
prevencion, ya que las medidas que se implementan tienen 
como objetivo eliminar el factor flsico que puede generar 
un desastre. La mitigacion, por otro lado, buscara reducir 
el impacto de esto$ fen6menos en caso de su posible ocu­
rrencia. Asl, la mitjgacion en el caso de los huracanes po­
d.rla estar dirigida hacia la construccion de viviendas con 
tecnologlas.y materiales que puedan resistir el embate de 
las lluvias y los fuertes ·Vientos, obras para contencion de 
inuridaciones, et~.; y en el caso de las sequlas la mitiga­
cion podrla dirigirse hacia la construccion de presas, la im­
plementacion de sistemas de riesgo, la diversificacion eco­
nomica productiva, etc. Si bien estos conceptos no signifi­
can lo mismo, ambos estan estrechamente vinculados y 
deben ser considerados como parte de un proceso donde 
se inicien actiyidades de planeacion para desastres. 

En lo que se refiere a Ja mitigacion, existen diferentes me­
didas que pueden ser implementadas por la poblacion. 

,. 

Medidas estructurales. Referidas al uso de adecuadas 
tecnicas de construccion en edificaciones, construccion 
de presas, diques y muros de contencion, prevision de al­
bergues u otros lugares de segurida~ para situaciones de 
desastre, etc. Las medidas estructurales son obras flsicas 
mas que fQrmas de comportamiento social o individual. 

.. Medidas no-estructurales. Estas rnedidas sl se materia­
.lizan en normas reguladoras de conducta y pueden ser de 
los siguientes tipos: 

,• legales ode control (obligatorias): zonificacion del uso 
del suelo, declaracion de zonas de inhabitabilidad, per­
misos de construccion, etc. 

• de incentivacion o normativas: diversificacion economi­
ca productiva (agrlcola en particular). 

• de informacion: contar con sistemas de informacion lo 
mas completes posible sobre vulnerabilidad, riesgo, 
amenaza, etc. 

• de prevision y de planiflcaci6n de. la distribucion de ser­
vicios sociales: sistemas de corriunicacion rapida y de 
alerta temprana, almacenamiento de medicamentos y 
comida, adecuada distribucion territorial de puestos de 
salud y hospitales, ·etc.· · 
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• de educacion popular: educacion continua sabre el en­
torno ambiental y sabre formas adecuadas de reaccion 
durante emergencias. 

• de organizacion: organizacion gubernamental, no gu­
bernamental, comunitaria e individual o familiar para en­
frentar emergencias a nivel regional y local, incluyendo 
canales de recepcion y distribucion de ayuda economi­
ca y material. Planes de contingencia y emergencia. 

• de desarrollo: acciones en el area del empleo, ingresos, 
niveles de hacinamiento y morbilidad de la poblacion en 
zonas de riesgo. 

Esta clasificacion de medidas de mitigacion, contempla 
acciones que por su naturaleza pueden ser puestas en 
marcha en distintos momentos o etapas de la planificacion 
para desastres; es decir, antes del desastre (para evitar 
que ocurra o para garantizar una adecuada respuesta en el 
momenta en que suceda); durante la emergencia; y en el 
periodo posterior de rehabilitaci6n, recuperaci6n o re­
construcci6n. 

Para definir medidas de prevenci6n y mitigaci6n, es nece­
sario llevar a cabo analisis geograficos, topograficos, geo-
16gicos, ecol6gicos, etc., que permitan concluir cuales de­
ben ser las zonas mas adecuadas para la localizacion de 
asentamientos humanos, infraestructura y actividades pro­
ductivas, ya que debido al proceso desordenado y en oca­
siones caotico del crecimiento de las poblaciones, muchas 
veces dichos asentamientos humanos e infraestructuras 
se encuentran expuestos a la amenaza de fen6menos que 
pueden causarles severos efectos. Por esta raz6n, tambien 
es necesario evaluar a que tipo de amenaza se encuentran 
sometidos y cual es el grado de vulner~bilidad que tienen 
los elementos que los componen. Este proceso, denomina­
do evaluaci6n del riesgo, es fundamental para poder defi­
nir l~s medidas de prevenci6n o mitigaci6n, las cuales tie­
nen como objeto actuar sabre la amenaza y/o la vulnerabi­
lidad de los elementos expuestos. 

A continuaci6n se relacionan algunos de los instrumentos 
de mitigacion mas comunes mediante los cuales se lleva a 
cabo la reducci6n de riesgos: 

• ldentificaci6n de peligros y elaboraci6n de mapas de 
amenazas para centros urbanos y regiones. 
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• ldentificaci6n de elementos amenazados, evaluaci6n de 
su vulnerabilidad y estimaci6n anticipada de perdidas 
potenciales. 

• lnformaci6n publica y capacitaci6n acerca del riesgo 
para disminuir la vulnerabilidad social de la poblaci6n 
expuesta. 

• Capacitaci6n profesional de los funcionarios de las inst 
tuciones relacionados con el planeamiento. 

• Planificaci6n del ordenamiento urbano y territorial con 
el fin de delimitar las areas vedadas por amenazas. 

• Reubicaci6n de viviendas, de infraestructura o de 
centres de producci6n localizados en zonas de alta 
amenaza o peligro. 

• Reforzamiento de edificaciones vulnerables que no pue­
den ser reubicadas o que no tiene sentido relocalizar. 

• Expedici6n de normas sabre el manejo de los recurses 
naturales y su vigilancia para que dicha reglamentaci6n 
se cumpla. 

• Reglamentaci6n de usos del suelo y establecimiento de 
incentives fiscales y financieros para la adecuada ocu­
paci6n y utilizaci6n de la tierra. 

• Expedici6n de c6digos de construcci6n para reducir la 
vulnerabilidad ffsica y vigilancia para gantizar que dicha 
normativa se cumpla. 

• Reglamentaci6n y vigilancia del transporte de sustan­
cias peligrosas y de las rutas por las cuales se realiza. 

• Expedici6n y vigilancia de la aplicaci6n de normas de 
salud publica, seguridad industrial y de manejo de dese­
chos contaminantes. 

• Promoci6n de los seguros contra fen6menos de origen 
natural o hllmano. 

Conviene resaltar que una parte importante del problema 
por el cual hasta ahora la mitigaci6n no se ha podido difun­
dir mas ampliamente, estriba en las diferentes visiones de 
interpretaci6n. La mayorfa de los programas de mitigaci6n 
se orientan hacia la reducci6n del impacto del fen6meno 
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natural y sus efectos, mas no a las condiciones de vulnera­
bilidad de la poblacion. Para que la mitigacion sea efectiva 
no solo debe enfocarse al reforzamiento de edificaciones o 
la construccion de obras de defensa, sino que ·. debe con­
vertirse en una actividad prioritaria en los procesos de de­
sarrollo; debe tratar factores como la concentracion de la 
propiedad de la tierra, la distribucion desigual de la rique­
za, el crecimiento demografico, la urbanizacion acelerada y 
caotica, la depredacion de los recurses naturales y otras 
caracteristicas de pobreza y subdesarrollo. Agregado a lo 
anterior, se encuentran las diferentes visiones sobre la mi­
tigacion que tienen los diferentes sectores de la sociedad. 
Esta depende, entre otras cosas, de la relacion Estado-so­
ciedad civil que generalmente tiende a ser conflictiva; el 
imaginario (o la vision) del Estado que tiende a alimentarse 
de las visiones tecnocraticas de los organismos internacio­
nales, los cuales, por lo demas, ponen mayor atencion a las 
grandes catastrofes urbanas/nacionales y; el hecho de que 
la mayoria de las instituciones de los i.,Sistemas? siguen 
siendo muy centralizadas y, por lo tanto, no pueden visua­
lizar la heterogeneidad de la vulnerabilidad en las diferen­
tes regiones o los procesos que la van acumulando. 

Por lo tanto, las medidas de mitigacion mencionadas, no 
deben considerarse como un componente adicional de las 
acciones de gobierno o la sociedad civil frente al problema 
especifico de los desastres, sino que deben estar contem­
pladas en los programas globales de desarrollo economi­
co y social, regional y local. Lo que en sf ntesis qui ere de­
cir que la mitigacion y manejo de desastres deben estar es­
trechamente ligado al problema del desarrollo en general. 
Lamentablemente, las pequefias poblaciones normalmente 
no cuentan con programas globales-de desarrollo y estas 
en general, y casi por definici6n, coinciden con las pobla­
ciones mas vulnerables. Si bien se ha demostrado que no 
es necesario realizar grandes inversiones para la imple­
mentacion de las medidas de mitigacion y que bastarfa con 
que los gobiernos reasignaran tan solo un porcentaje de 
sus presupuestos de ayuda para emergencias hacia estas 
acciones -lo que sin duda reducirfa enormemente los da­
fios causados por los desastres, sobre todo en los pafses 
con pocos recurses- una tarea fundamental sera la cons­
trucci6n de esos planes locales de desarrollo, donde la va­
riable mitigacion sea incorporada en forma prioritaria. 
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Tercera Parte 

DESARROLLO LOCAL Y PLANIFICACION 

A lo largo de la historia, los desastres han sido vistas co­
mo grandes desgracias que interrumpen o retrasan el de­
sarrollo de muches regiones donde ocurren. Los daiios y 
perdidas econ6micas causadas por los desastres, asi co­
mo los gastos que los gobiernos se ven obligados a reali­
zar para la rehabilitaci6n y reconstrucci6n de zonas afecta­
das representan casi siempre un gran sacrificio, ya que en 
los paises pobres la escasez de recurses es permanente y 
practicamente no existen posibilidades de realizar gastos 
adicionales no programados. 

Generalmente los recurses destinados a rehabilitaci6n y 
reconstrucci6n provienen de los planes de desarollo social 
que pretendian aplicar los gobiernos antes de ocurrir el de­
sastre; es decir, lo que un momenta dado debi6 significar 
un mejoramiento en las condiciones de vida de la pobla­
ci6n, queda reducido a tratar de mantener las condiciones 
anteriores al desastre, o al menos a restablecer algunas 
actividades prioritarias. La historia se repite dia con dia y 
la obstaculizaci6n del desarrollo y los desastres se con­
vierten en un circulo del cual dificilmente se puede salir. 

Sin embargo, el significado de los desastres no solo debe 
ser visto en terminos de "desgracias" que lo (mico que ge­
neran son daiios y perdidas a las poblaciones que los su­
fren, sino que tambien pueden representar una oportuni­
dad (mica para definir y aplicar mecanismos de recons­
trucci6n que se traduzcan en mejores condiciones de vida 
para la poblaci6n; pueden ser la oportunidad para recons­
truir viviendas mas seguras y mejor dotadas, proporcionar 
servicios a las poblaciones, reorientar actividades produc­
tivas que antes eran riesgosas o sumamente vulnerables, 
regenerar el medio ambiente, etc .. En este sentido, podria­
mos afirmar que los desastres, mas alla de los daiios que 
puedan producir, son oportunidades unicas y excepciona­
les para el desarrollo. Tener esta vision y actuar sobre las 
causas reales que producen los desastres, puede permitir 
un desarrollo sustentable que reduzca su impacto y contri­
buir a elevar el nivel de la calidad de vida de la poblaci6n. 
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I. LOS DESASTRES Y EL DESARROLLO 

Numerosos estudios en todo el mundo, han demostrado 
que las principales causas de los desastres provienen o se 
encuentran en 1a·forma en que los parses, ciudades, regio­
nes o comunidades se han desarrollado a lo largo de su 
hlstoria. Los modelos de desarrollo adoptados por los pai­
ses de America Latina han contribuido a la agudizaci6n o 
al surgimiento de nuevas formas de vulnerabilidad dando 
como resultado que la presencia de fen6menos naturales 
y de origen humano produzca un impacto cada vez mayor, 
reflejandose esto en importantes niveles de destrucci6n, 
perdidas econ6micas y de vidas humanas. Asi, la distribu­
ci6n de los desastres se caracteriza por la desigualdad te­
rritorial y social; es decir, que los desastres afectan en for­
ma diferente a paises, regiolies y a los propios grupos so­
ciales. Normalmente el impacto de los desastres es mayor 
en los paises con menores niveles de desarrollo y dentro 
de estos paises tiende a concentrarse en los sectores so­
ciales con menor capacidad economica. Esta afirmacion 
en terminos muy generales es aceptada pero hay pocos 
datos empiricos que permitan demostrarla con cierta exac­
titud. Lo unico que tenemos para sljstentar esta hip6tesis 
son un conjunto de estudios de casos aislados, que si bien 
no permiten · una comparacion coli base en criterios comu­
nes, demuestran queen contextos diferentes los desastres 
afectan en forma desigual a los sectores con menores re­
cursos. Se afirma, por ejemplo, que en el periodo 1960 a 
1981 Japan sufri6 43 desastres donde murieron un total de 
2.700 personas, o sea 63 muertos por desastre, mientras 
que en el mismo periodo en el Peru hiJbo 31 desastres pe­
ro con un total de 90.000 muertos, en otras palabras 2.900 
muertos por desastre. Sin dudar de ia veracidad de estas 
cifras es precise subrayar que en el caso peruano mas de 
la mitad de los muertos correspondi6 a un solo evento, el 
desastre de Ancash en 1970 que hasta ahora representa el 
mas grande desastre ocurrido en el hemisferio occidental. 

Por otra parte, los modelos o formas de desarrollo que han 
contribuido a la acumulaci6n de vulnerabilidades tambien 
han hecho que los desastres no solo aumenten en nume­
ro, sino que a traves del tiempo se incremente el numero 
de personas afectadas. Por ejemplo, en un estudio realiza­
do en 1984 se demostr6 que a nivel global la cifra de per­
sonas afectadas por inundaciones, ciclones, terremotos y 
sequias habia aumentado de 27 millones de personas en la 
decada de los sesenta a 48.3 millones en los aiios setenta, 
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sin que hubiera evidencias de cambios climaticos o geolo­
gicos significativos; lo que en otras palabras qulere decir 
que no han sido los cambios en la propia dinamica terres­
tre o atmosferica lo que ha producido que un mayor nume­
ro de personas se vea afectada en situaciones de desastre, 
sino que existen una serie de condiciones -producto de la 
forma en que se han desarrollado las sociedades- que han 
hecho a la poblacion mas vulnerable frente a la presencia 
de fenomenos naturales o humanos peligrosos. 

Como un desastre afecta el desarrollo 

Generalmente los desastres son causas para que el desa­
rrollo se vea afectado o interrumpido en los lugares donde 
ocurren. Esto sucede no solo con los grandes desastres, 
sino tambien con esos pequeiios y medianos que sufren 
muchas poblaciones de America Latina y queen forma in­
dividual no representan grandes perdidas, pero que si los 
acumulamos a lo largo del tiempo, pueden incluso tener el 
mismo impacto que un gran desastre. 

Existen muchos ejemplos de desastres que no solo han in­
terrumpido el desarrollo o crecimiento de muchas comuni­
dades, regiones o paises enteros, mediante la perdida de 
capitales, destruccion de infraestructura, escasez de inver­
siones productivas, impacto en el sector informal, etc., si­
no que incluso lo han retrasado por periodos muy largos. 
Un ejemplo de esto fue lo que ocurrio con el huracan Fifi 
en Honduras en el aiio de 1974, donde ademas de las cuan­
tiosas perdidas humanas y materiales, el desastre produjo 
efectos secundarios importantes como la disminucion en 
el crecimiento del Producto lnterno Bruto (PIB) durante los 
aiios siguiente, en contraste con una vigorosa tasa de cre­
cimiento del 5% que se habia mantenido en los aiios ante­
riores al desastre. Otro caso fue lo sucedido despues del 
terremoto de San Salvador en 1986, donde el costo del de­
sastre produjo una disminuci6n en el crecimiento del pais 
durante varios aiios, la deuda que tenia El Salvador con 
paises del extranjero se duplico por la necesidad de reali­
zar grandes inversiones para la rehabilitacion y la recons­
truccion y el desempleo en la zona metropolitana del San 
Salvador se elevo del 26 al 35%. Finalmente, los efectos 
que produjo el huracan Joan sobre la economia de Nicara­
gua en 1988 donde el costo del desastre fue equivalente al 
40% del PIB de ese aiio, la tasa de crecimiento del pais dis­
minuyo durante varios aiios y la inflacion se elevo conside­
rablemente; tambien, los efectos que causo el fenomeno 
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de El Niiio en 1982-1983 · sobre las economias de Peru, 
Ecuador, Chile y Bolivia fueron sumamente considerables, 
reflejandose en la disminuci6n de la tasa de crecimiento y 
del ingreso por habitante en mas del 1 Oo/o, la perdida par­
cial o total de los medios de producci6n de 3.7 millones de 
personas, la desaparici6n de servicios de salud y enseiian­
za, la escasez de alimentos y el incremento de la desnutri­
ci6n, el aumento en los niveles de mortalidad y la escasez 
de productos agricolas. Los efectos de·este desastre tam­
bien se dejaron sentir varios anos despues de ocurrido y 
las economias mas debiles como ·la de Bolivia tardaron 
mucho tiempo en recuperarse. · 

En el caso de las poblacidnes que permanentemente su-
. fren algun tipo de desastre, la:perdida de los medios de 

subsistencia representa el aspecto mas importante para 
lograr un desarrollo sustentable, ya que cada desastre in­
terrumpe la actividad normal y cancela la posibilidad de 
mejorar esos medios de subsistencia al invertir los pocos 
recursos econ6micos existenteS' en su reposici6n, que con 
frecuencia se hace en condiciones menos favorables que 
las que se tenian anteriores a su ocurrencia. Sin embargo, 
como hemos dicho, los desastres tambien representan 
oportunidades unicas para reconstruir espacios no solo 
con mejores condiciones de seguridad, sino para elevar el 
nivel global de vida 'de la poblaci6n. 

C6mo el "desarrollo" puede ge~rar desastres 
,..:., 

Uno de los principal~s factores que incrementan la vulne­
rabilidad es la falta de condicion~s adecuadas -determi­
nadas casi siempre por los bajo'$ l)iveles de desarrollo­
para el establecimiento de asenta,mfentos humanos en zo­
nas amena~adas por la presencia de. fen6menos de origen 
natural o humano. Sin embargo, el p9co nivel de desarro­
llo no es el unico factor que interviene en el incremento 
de fa vulnerabilidad. ·En muchas ocasiones, se ha demos­
trado que zonas con un mayor. nivel ~e 'desarrollo llegan a 
sufrir desastres d~ diversas .magnitudes y que son el re­
sultado de las formas en que ese "desarrollo" se ha dado. 
La construcci6n inadecuada de infraestructura, el esta­
blecimiento de industrias peligrosas, la destrucci6n del 
medio ambiente, la contaminaci6~, la sobrepoblaci6n de 
zonas peligrosas, el crecimiento urbano desordenado y la 
sobreexplotaci6n de recursos natural~s son algunos de 
los costos que la gran mayoria de ciudades o regiones 
han tenido que pagar por elevar sus niveles de desarrollo, 
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pero al mismo tiempo son factores que han contribuido a 
. incrementar la vuJnerabilidad o a acumular una serie de 

vulnerabHidades,a lo largo del tiempo. 

Existen mucho$ casos donde la marginacion y el atraso de 
determinadas zonas han sido la causa de la ocurrencia de 
numerosos ~e-astres, pero tambien es cada vez mas fre­
cuente encontrar casos de zonas urbanas importantes 
donde los niveles de riesgo se han incrementado como 
cc:m~ecuencia ~e la forma en que estas se han desarrolla­
dc:>". El aumento y densificacion de la poblacion en grandes 
centros urbanos, el desarrollo de tecnologlas vulnerables 
y el deterioro del medio ambiente, hacen que cuando se 
presentan f~nomenos de origen natural o humano tales co­
mo sismos, er.upciones volcanicas, inundaciones, desliza­
mientos, explosiones, incendios, etc. se ocasionen graves 
danos sobre las personas, sus bienes y su infraestructura, 
.causando enormes perdidas que en oc~siones pueden lie­
gar a afectar en forma m~y severa el desarrollo economico 
y social de regiones o palses que posteriormente tardan 
muchos anos en recuperarse. En el Area Metropolitana de 
la Ciudad de Mexico, por ejemplo, se <:oncentra alrededor 
del 70% de la actividad industrial y cuenta en la actualidad 
con 18 111mones de habitantes aproxi~adamente lo que 
equiyale al 20% de la poblacion total, y la cual se encuen­
tra concentrada en 1.m espacio que no supera el 2% de la 
extension territorial total del pals. Sin '1ugar a dudas, la ciu­
dad de Mexico, ademas de estar considerada como una de 
las mas grandes y pobladas del mundo, es tambien uno de 
los centros de desarrollo mas importantes de America La­
tina. Sin embargo, el crecimiento urbano y poblacional 
desproporcionado y la superconcentrac_ion de las activida­
des ecoriomicas y comerciales han hecho incrementar 
considerablemente sus niveles de vulnerabilidad frente a 
una amplia gama de fenomenos · naturales y humanos. En 
este sentido, el terremoto de 1985 -donde murieron mas de 
20,000 personas, se. de!i!truyeron totalmente mas de 1,500 
edificios y cuyas perdidas se estimaron alrededor de los 
5,000 millones de dolares- represento tan solo un ejemplo 
de esta vulnerabilidad. Adicionalmente, hoy en dla la ciu­
dad de Mexico enfrenta no s61o la amenaza slsmica, sino 
tambien serios problemas de contaminacion ambiental que 
han rebasado en mas de cuatro veces los niveles permiti-
. dos por las normas internacionales, problemas de degra­
dacion ambiental por la mal planeada urbanizaci6n o por la 
sobreexplotaci6n de los recursos naturales particularmen­
te· en lo que se refiere a los mantos aculferos, y lo cual la 

· Ubica frente a la posibilidad de desastres de magnitudes 
verdaderamente alarmantes. 
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Este es tan solo u·n ejemplo de como el desarrollo tambien 
puede convertirse en un importante factor de produccion y 
acumulaci6n de vulnerabilidades. Sin embargo, podemos 
afirmar que, aunque en diferentes es·calas, esta realidad se 
vive practicamente en todas las ciudades capitales de 
America Latina. 

El impacto econ6mlco de los desastres 

Entre los efectos mas importantes de los desastres, ade­
mas de la perdida de vldas humanas, se encuentra el im­
pacto econ6mico que generan. 

El impacto de los desastres sobre los niveles de desarro­
llo regional o local en los paises atrasados de Latinoame­
rica, ha sido sumamente elevado. Para muchos investiga­
dores, este impacto representa uno de los factores mas im­
portantes que reducen las posibilidades que un pais, ciu­
dad, region o comunidad tiene para: elevar sus niveles de 
vida o para anular o cancelar. los avances logrados. 

En un analisis completo de los-efectos reales de los desas­
tres debe considerarse no s61o el ·punt<> de vista humanitario, 
sino tambien y, sobre todo, el punto de vista econ6mico y so­
cial. Para facilitar una evaluaci6n mas o menos real de las 
perdidas materiales ocasionadas en un desastre, los efectos 
econ6micos han sido divididos de 1a~siguiente manera: 

• Los efectos directos en los bienes de la poblaci6n 
afectada. 

• Los efectos indirectos resultantes de la reducci6n de la 
producci6n y la prestaci6n de servicios. 

• Los efectos secundarios que pueden aparecer despues 
de algun tiempo de ocurrido el desastre como la dismi­
nuci6n del crecimiento y el desarrollo econ6mico. 

Entre los efectos directos se incluyen las perdidas de los 
bienes materiales y de subsistencia tales como vivienda, 
herramientas de trabajo, cosechas, fuentes de empleo, 
productos almacenados, daiios a la infraestructura de ser­
vicios publicos, a la industria y al comercio, el deterioro 
del medio ambiente, etc. Entre los efectos indirectos se in­
cluye la disminuci6n de la producci6n en la zona afectada, 
la interrupci6n del transporte, el abasto de alimentos y de 
los servicios publicos, etc. 
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En un gran numero de paises en desarrollo -como los pai­
ses de America Latina- se han presentado desastres en los 
cuales han muerto miles de· personas y se han perdido 
cientos de millones de dolares en tan solo veinte o treinta 
segundos. El terremoto de Ecuador de 1987, por ejemplo, 
cause daiios econ6micos totales que se estimaron en mas 
de 890 millones de dolares, debido a la ruptura del oleoduc­
to ecuatoriano y la consiguiente paralizaci6n econ6mica. 
En marzo y abril de 1993 la vulnerabilidad economica de 
Ecuador nuevamente se manifesto con el desastre de La 
Josefina, que a pesar de haber causado solo 35 muertos, 
implic6 perdidas economicas por por un valor 150 millones 
de dolares, ademas de amenazar con destruir una planta de 
generacion hidroelectrica que satisface aproximadamente 
el 70% de la demanda ecuatoriana de energia electrica. 

Esta situaci6n, como es obvio, se traduce en un mayor em­
pobrecimiento de la poblacion. puesto que implica llevar a 
cabo gastos no previstos que afectan el desarrollo econ6-
mico. En el caso de la destruccion de infraestructura pro­
ductiva como carreteras y ferrocarriles, instalaciones ener­
geticas y abastecimiento de agua y otros, se pierden inver­
siones costosas en regiones donde la falta de capitales es 
'Un problems permanente y donde la infraestructura exis­
tente es normalmente deficiente; en .estos casos, reempla­
zar la infraestructura destruida, significa utilizar recurses 
que pudieron haberse aprovechado en nuevas inversiones 
en el desarrollo econ6mico y social. Por otro lado, la desa­
paricion de infraestructura productiva tambien paraliza o 
retarda la actividad econ6mica en general afectando a los 
niveles de ingreso y empleo de la poblaci6n. 

Es por estas razones que las medidas de mitigaci6n y ma­
nejo contra los efectos de los desastres deben considerar­
se como parte fundamental en los procesos de desarrollo 
a nivel regional y urbano, con el fin de reducir el nivel de 
riesgo existente. Dado que estas circunstancias pueden 
causar un grave impacto en el desarrollo de las poblacio­
nes expuestas, es necesario poner mayor atenci6n en me­
didas adecuadas de mitigacion y manejo de los desastres 
que en la etapa de recuperaci6n posterior a ellos. 
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PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES RECIENTES 
OCURRIDOS EN AMERICA LATINA Y'i:L CARIBE 

• 111,As TOl"Aues< 
]~lm~r.qs1'>············· 

1~•1 
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Pero no solo los grandes desastres representan importan­
tes perdidas econ6micas y de vidas humanas. Existen 
otros 'tipos de desastres de pequefia y mediana magnitud 
que se presentan constante y fretuentemente en algunas 
zonas, que si bien no son tan espectaculares en terminos 
de la cantidad de daiios que pueden··generar un grave de­
sastre, si significan importantes 'perdidas para los pobla­
dores de esa region, sobre todo en lo que se refiere a la 
destrucci6n de sus principales medios de subsistencia ta­
les como la perdida de cosechas, animales, destrucci6n de 
viviendas, interrupci6n de las actividades productivas, per­
dida de fuentes de empleo, daiios al comercio y a la pres­
taci6n de servicios, destrucci6n o perdida de bienes mate­
riales y herramientas, etc., o a otro tipo de perdidas sobre 
la economia de sectores "informales" (actividades que no 
estan propiamente reeonocidas com_o "ofici~'les", sin re­
glamentaci6n y al margen de obligaciones fiscales como el 
pago de impuestos, tales el comercio ambulante, o cual­
quier otro oficio no constituido formalmente) o "ilegales" 
(como la producci6n de drogas de diversos tipos, coritra­
bando, etc.) que generalmente no son contabilizadas en 
las cifras oficiales, pero queen terminos de las pequefias 
poblaciones que sufren los desastres si tienen un fuerte 
impacto sobre sus ingresos. 
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Generalmente cuando ocurre un desastre de pequeiia o 
mediana magnitud, es. la propia poblacion la que tiene que 
invertir recursos para rehabilitar sus actividades producti­
vas y cotidianas, ya que la ayuda proveniente tanto de los 
gobiernos centrales como de. organismos externos, es 
practicamente nula. Por otra parte, normalmente los gobier­
no locales son sumamente debHes en lo que se refiere a 
disponibilidad de recursos para la inversion o en la capaci­
dad para _gestionarlos ante otros niveles de gobierno (esta­
tales, de·partamentales o provinciales y centrales), en la dis­
ponibilidad de personal calificado y en la existencia de sis­
temas de planificacion o gestion territorial efectiv41,. lo que 
contribuye a que los desastres tengan un mayor impacto, si 

·no directo, si en termlnos de los efectos secundarios cau­
sados que se reflejan en un deterioro aun mayor de los ni­
veles de vida de la poblacion o en la imposibilidad de mejo­
rarlos en el corto y mediano plazo. Este es un aspecto su­
mamente importante que debe ser considerado para el di­
seiio de programas de mitigaci6n y manejo a nivel local. 

Otro aspecto que debe considerarse para establecer el im­
pacto real de los. pequeiios y medianos desastres es la 
acumulacion de perdidas a lo largo del tiempo, ya que 
cuando se tiene una perspectiva df! conjunto es facil en­
ter:-der que los efectos que este tipo de desastres causan a 
largo plazo pueden ser .incluso mucho mas negativos y sig­
oificativos que la o~urrencia de un solo desastre, pues en 

. , una zona donde se presentan desastres recurrentes la po­
blacion tendra menos posibilidades de mejorar sus condi~ 
ciones de vida por la reposicion continua de los medias de 
subsistencia. 

PERDIDAS CAUSADAS POR DESASTRES PEQUENOS Y MEDIANOS 
EN CENTROAMERICA 

1962 - 1976 

- (j6 -



.I.A BED. :. .Gll.iil Metodol6gica earst la ~ ~ di. la Mitlgacl6n ll MBntiQ di. Desastres in Affi&rjca L5llina 

El impacto poUtico de ;los desastres 

Uno mas de los aspectos ·relaclonados con los efectos que 
causan los desastres -ademas de la perdida de vidas huma­
nas, la destrucci6n flsica y los danos econ6micos-, es el 
impacto politico. El caos o desorden que genera un gran 
desastre y la 'recurrencia y permanencia de desastres de 
baja intensidad en zonas determinadas, posibilitan la orga­
nizaci6rr de la poblaci6n que en un ·primer momenta se 
.orienta hacia la atenci6n del desastre y sin la cual practica­
mente ·no habria posibilidades de atender la emergencia, ya 
que casi ninguna instancia gubernamental tiene la capaci­
dad de controlar totalmente ·ese'tipo de situaciones y de 
atender al conjunto de la ·poblaci6n que pudiera verse afec­
tada. En este sentido, los desastres tambien son escena­
rios de cooperaci6n y necesidad, donde los "enemigos" 
mas .tradicionales tienden· a convivir y ayudarse mutuamen­
te por la fuerza debido a la existencia de una situaci6n so­
brecogedora "el desastre" y aunque sea por coyunturas 
muy cortas; casi siempre durante el tiempo que dura la eta­
pa mas inmediata de la emergencia. Sin embargo, una vez 
super,ada esa etapa del punto mas agudo de la emergencia, 
ese tipo de relaci6n entre la sociedad civil y el Estado ge­
neralmente se transforma en conflictos y enfrentamientos 
que si bien no son causados por el desastre, si son alimen­
tados por el. Viejas pugnas politicas, la lucha por mejores 
condiciones de vida, problemas. de tenencia y concentra­
ci.6n de la propiedad de-la tierra y e)Jpropiaci6n de peque­
nos agricultores y comu~idades campesinas, monopolies e 
intereses que favorecen a determinad~s capas de la socie­
dad, son algunos de los factores que generalmente enfren­
tan a las organizaciones sociales cc;>n los grupos de poder. 

Es. poco comun encontrar or.ganizaciones sociales perma­
nentes que tomen a la mitigaci6n y manejo de desastres 
como una reivindicaci6n prioritaria; sin embargo, cuando 
ocurre un desastre las organizaciones sociales existentes 
normalmente trasladan su campo de acci6n hacia la aten­
ci6n de la emergencia y se convierten en formas de pre­
si6n sobre las ins.tancias gubernamentales. Los enfrenta­
mientos pueden agudizarse cuando, por ejemplo, existen 
evidencias de que efdesastre fue causado o agravado por 
negligencia en la construcci6n de infraestructura, por la 
falta o mal funcion.13miento de sistemas de alerta para la 
ppblaci6n, por problemas en el crecimiento urbano, por la 
falta de vigilancia en el cumplimiento de las leyes y regla­
mentos existentes, o por la· fa'lt_a ct~ mantenimiento o cons­
trucci6n de obras adecuadas de tontenci6n o reforzamien­
to de estructuras que pudieron haber evitado el desastre. 
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En funcion del nivel de organizaci6n de la sociedad y en 
funci6n de las causas que originaron el desastre, se dara 
el costo politico. Existe evidencia de desastres que han 
causado no solo daiios econ6micos, sino fundamental­
m.,ente un elevado costo politico, en los cuales incluso se 
ha llegado a la destitucion o encarcelamiento de funciona­
rios publicos y a la generaci6n · de conflictos y enfrenta­
mientos mucho mas importantes que los que existian an­
tes de· ocurrir el desastre. Un ejemplo de esto fueron las 
explosiones en la ciudad de Guadalajara, Mexico, donde 
por negligencia se provoc6 una enorme fuga de combus­
tible que produjo 1 O explosiones en la red de caiierias, ha­
cienda volar por lo aires 13 ki16metros de calles. A pesar 
de la alerta de la poblaci6n a las autoridades varios dias 

·· antes de las explosiones, esta no fue evacuada ocasio­
nandose la muerte de mas de 250 personas y cuantiosos 
daiios econ6micos. Las movilizaciones sociales fueron 
tan numerosas que el gobernador del estado de Jalisco se 
vio obligado a renunciar y varios funcionarios publicos 
fueron encarcelados. 

No obstante, en ocasiones los desastres tambien pueden 
representar una ganancia politica para los funcionarios 
que los saben aprovechar y para las organizaciones que lo­
gran un mayor protagonismo a raiz de ellos, sin mencionar 
la corrupci6n y soborno asociados a la distribuci6n de la 
ayuda y la repartici6n de los contratos de reconstrucci6n, 
etc. Sin embargo, el manejo de los desastres debe hacerse 
·sin buscar capitalizar ese interes politico y con etica por 
parte tanto de los funcionarios publicos como de las orga­
··nizaciones soclal~s que traten de sacar ventaja de estas si­
tuaciones. En este sentido, la fuerza que cada uno de es­
tos sectores posean y la influencia que tengan sobre el 
otro, reducira la codicia o, al menos, la posibilidad de ha­
cer un uso indebido de los recurses de ayuda. 

El impacto psicol6glco de los desastres 

Un tercer efecto importante causado por los desastres 
son las consecuencias psicol6gicas en las poblaciones 
afectadas. 

Existen dos tipos de reacciones emocionales que pueden 
ser divididas en l~"experiencia inmediata durante el desas­
tre y las reacciones que se presentan posteriores a la fase 
propia de la emergencia.-

.. . 
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Las reacciones inmediatas reflejan las dimensiones mas 
horribles de los desastr:es ocasionadas por las severas 

',[ ' 

perdidas ffsicas, la exposicion a peligros extremes, la 
muerte de seres cercanos o las .perdida masiva de vidas, 
las experiencias traumaticas de rescate de victimas, la se­
paracion de los miembros famUiares y la necesidad de es­
coger entre ayudar a otros o preocuparse por su propia su­
pervivencia. Este tipo de reacciones, que generan conduc­
tas de desadaptacion o descontrol durante la experiencia 
de un des~stre tales como la paralizacion causada por la 
ansiedad y. el comportamiento ~e panico descontrolado de 
un grupo determinado, pueden ser completamente contra­
ries a las posibilidades de supervivencia. En los estudios 
sabre el comporta1J1iento indivi~ual,Y los diferentes niveles 
de preparatives contra desastr:es, la capacitacion y la edu­
cacion han aparecido como los determinantes mas impor­
tantes de una buena resp~esta. 

Por otra parte, muchas reacciones emocionales diferentes 
pueden ocurrir ~espues de un desastre como por ejemplo 
cambios en el comportamiento provocados por la tension, 
angustip y factores de tension sec'1Jndarios como los gene­
rados por malas condicionc:ts economicas o por el despla­
zamiento de ~ndividuos a. los refugios y las inadecuadas 
con~iciones de vida en esos medias. Las reacciones emo­
cionales q~e siguen al impactp de un desastre, a nivel in­
dividual, estan asociadas con ~'veras lesiones fisicas, ex­
posicion a peligros extremes, inuerte de seres queridos o 
lesiones y muerte generalizadas. Este tipo de reacciones 
generadas por la tension y el sentiniiento de desamparo, 
generalmente tienden a r~flejarse en respuestas de desa­
daptacion o de cambios en la conducta de los individuos 

· asoci~das con el abuso del alcohol o drogas. 

A pesar de que algunos estudios han demostrado que la 
ocurrencia de desastres produce. reacciones psicologicas 
negativas entre la mayoria de la poblacion y principalmente 
entre aquellas con una vulnerabilidad pre-existente, el as­
pecto psicologico o de salud ,mental que producen los de­
sastres sobre la poblacion no ha sido atendido como una 
variable importante en el diseiio de politicas de mitigaci6n y 

· manejo; ya que en general estos efectos son considerados 
como "normales" frente a 'la niagnitud de daiios y perdidas 
que pueda ocasionar la presencia de un fen6meno peligro­
so de origen natural o humano. Es por ello que normalmen­
te la asistencia medica que se presta durante y despues de 
la ocurrencia de un desastre se centra en cuestiones de sa­
lud fisica como el tratamiento de heridas, epidemias, etc., 
pero no en el tratamiento psicol6gico de las victimas. 
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Sin embargo, y a pesar de que este tipo de estudios tam­
poco han tenido un amplio des.arrollo y difusi6n, existen 
evidencias de poblaciones qµe anteriormente han vivido 
experiencias de. desastres cc::HI altos niveles de destrucci6n 
y perdidas, que cuando se encuentran ante a la posibilidad 
de un nuevo desastre el panico y la ansiedad generados 
por esas experiencias se reflejan en una incapacidad para 
responder adecuadarnente frerite a nuevas situaciones. En 
Mexico, por ejemplo, los efectos.psicol6gicos que produjo 
el terremoto de 1985 dejaron en los sobrevivientes traumas 
que despues de mucho tiempo no habian podido ser supe­
rados. Tres anos despues del terremoto de 1985 se presen­
t6 un nuevo ~ismo en ·1a ciudad de Mexico y dos personas 
que habian sobrevividcl' a la experiencia anterior saltaron 
por la ventana de un edificio; ambas murieron como causa 
del panico mas que por los efectos causados por el nuevo 
sismo, ya que el edificio en el que se encontraban no su­
fri6 ningun daiio. 

Por otta parte, en el caso de desastres pequeiios y media­
nos y principalmente en aquellos que se presentan con fre­
cuencia sbbre una poblacioll determinada, los efectos psi­
col6gicos t~mbien pueden afectar el comportamiento de la 
poblaci6n y su vision sabre desastres futuros. Ejemplo de 
esto son las zonas que frecµentttmente se ven afectadas 
por inundaciones, tormenta$~ etc. o por la presencia de fe­
n6r:nen9s de larga d~raci6n como las sequias, y en las cua­
les la poblaci6n presenta una especie de sentimientos en­
contrados entre la angustia de perder nuevamente su per­
tenencias, de que se encuentren nuevamente en peligro 
sus formas de subsistencia y una especie de resignaci6n 
frente a lo t,inevitable?, lo que tambien reduce considera­
blemente ia posibilidad de que la poblaci6n adopte formas 
de conducta que puedan orientacse hacia medidas de miti­
gaci6n, para evitar o reducir los efectos que fen6menos 
naturales o humanos puedan tener en el futuro. 

1i.' ESTRATEGIAS PARA LA PLANEACION Y DESARROLLO SUSTENTABLE. 

Los clesastres como oportunidades para 
el desarrollo 

La pro,l>lematica de las grandes ciudades con respecto a la 
mitigaci6n y manejo de desastres es muy compleja, dadas 
las condiciones en que estas se han desarrollado y han 
evolucionado. 
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La tendencia de crecimiento que han tenido que seguir las 
grandes ciudades de America Latina, les ofrece pocas po­
sibilidades de cambiar los patrones actuales y poder incor­
porar las actividades de mitigaci6n y manejo en los planes 
y programas de desarrollo. Sin embargo, para regiones pe­
queiias con menores niveles de desarrollo, las oportunida­
des aumentan y estas pueden ser aprovechadas con la 
ocurrencia de cada desastre; es decir, las comunidades 
pueden aprovechar los,.desastres como oportunidades de 
desarrollo, pero de un desarrollo planificado y sustentable, 
si se toman medidas adecuadas en el momento adecuado. 

El caos econ6mico, social, p9lltico y organizativo que 
significa el funcionamiento de una gran ciudad, hace que 
SUS pobladores 0 gobernantes pierdan de vista cuales 
factores pueden estar incrementando su vulnerabilidad, 
mientras que regiones mas pequeiias y menos conflicti­
vas en terminos de su funcionamiento pueden tener un 
mayor control sobre su medio ambiente y poder actuar 
sobre el, con la ventaja que significa tener una vision mu­
cho mas amplia de la problematica que afecta a sus habi­
tantes y tener una mayor capacidad de organizacion; no 
obstante, estos puntos a favor. desaparecen e incluso se 
convierten en desventajas cuando en esas pequeiias po­
blaciones no se ha podido superar la existencia de go­
biernos locales debiles, sin recursos o capacidad para 
gestionarlos y sumamente vulnerables al cambio. Por 
ello es sumamente importante lograr una organizacion y 
participaci6n de la poblacion que sea capaz de exigir al 
gobierno trabajar conjuntamente y que al mismo tiempo 
lo respalde y le sirva de apoyo para gestionar recursos 
ante otros niveles de gobierno u organizaciones exter­
nas. Reducir el impacto de los desastres no necesaria­
mente significa desembolsar una gran cantidad de recur­
sos econ6micos, ya que muchas medidas de mitigacion 
y manejo pueden llevarse a cabo tan solo con la voluntad 
politica, la participaci6n de la comunidad y la utilizacion 
de recurses naturales y tecnol6gicos locales. Por otra 
parte, es completamente cierto que en muchas regiones 
o comunidades cualquier desembolso de capital signifi­
caria un elevado costo y, por esto, se presenta sumamen­
te dificil la posibilidad de poner en marcha cualquier me­
dida de mitigaci6n. Sin embargo, y en este sentido, la ca­
pacidad de gesti6n que los gobiernos locales tengan 
frente a otros organismos, nacionales e internacionales, 
puede ser determinante para la aplicacion de nuevos pro­
yectos de desarrollo. 
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Algunas de las medidas mas recomendables que pueden 
implementarse despues de la ocurrencia de un desastre y 
que permitan iniciar un cambio en los patrones de desarro­
llo existentes para evitar o disminuir la probabilidad de 
ocurrencia de nuevos desastres y que, al mismo tiempo, 
contribuyan a mejorar las condiciones de vida de la pobla­
cion son las siguientes: 

• La reconstruccion o sustitucion de vivienda con tecno­
logias alternativas que reduzcan el riesgo y que puedan 
ser construidas con. recursos naturales locales. 

• El establecimiento y vigilancia de controles agricolas 
que impidan la erosion de los suelos. 

• La construccion o reconstruccion de obras de infraes­
tructura adecuadas y de bajo riesgo. 

• El establecimiento y vigilancia de controles para evitar 
la deforestacion y cualquier otro proceso que contribu­
ya a la degeneracion de los recursos naturales. 

• El establecimiento de formas de organizacion social que 
permitan un monitoreo permanente del seguimiento de 
programas de mitigacion. 

La planificacion como eje central en la 
reduccion de desastres 

Uno de los principales problemas que enfrentan la gran 
mayoria de las pequeiias poblaciones en la region latinoa­
mericana es la carencia de planes y proyectos de desarro­
llo. En los casos donde estos planes existen generalmen­
te se orientan hacia la planificacion de zonas urbanas im­
portantes ya existentes o cuando los gobiernos tienen in­
tereses particulares sobre el desarrollo de una determina­
da zona o region, y como politica general se pretenden 
aplicar a todas las regiones del pais sin considerar sus ca­
racteristicas y necesidades particulares y los recursos 
disponibles en ellas. 

Por ello, en las condiciones actuales la incorporacion de la 
mitigacion y manejo de desastres en los planes de desa­
rrollo pareceria una tarea imposible. Si bien esto podria re­
presentar un obstaculo dificil de veneer, tambien podria 
ser visto como una gran ventaja, pues paradojicamente la 
ausencia de planes de desarrollo posibilita la elaboracion 
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de nuevos planes que desde el inicio contemplen objetivos 
y metas definidos a partir de las caracteristicas y necesi­
dades de cada region en particular y a partir tambien de 
sus recurses disponibles. 

En. este sentido, llevar a cabo una planificacion adecuada 
q4e no solo .reduzca el impacto de los desastres, sino que 
contribuya a elevar los niveles de vida de la poblacion sig­
nifica crear, en primer lugar, una polltica de planificacion 
donde esta no exista, y donde si haya ,antecedentes de pro­
yectos o planes de planificacion del desarrollo, significara 
superar las viejas formas de planeacion impuestas por los 
gobiernos centrales y los cuales poco o nada conocen sa­
bre las necesidades y potencialidades reales de las regio­
nes donde se pretenden aplicar estos planes. Para ello, se­
ra importante que los gobiernos locales promuevan la 
creacion de planes y proyectos de desarrollo propios, en 
los cuales participen todos los sectores de la poblacion 
que de una u otra forma pueda verse afectada por ellos. 

En la elaboracion de programas para la planificacion del 
desarrollo, se debe considerar que el proposito del ordena­
miento territorial debe ser la definicion de elementos yob­
jetivos que sirvan como orientaci6n o guia para la confor­
macion de un territorio y su desarrollo; integrando los es­
pacios, la poblacion y los potenciales de produccion. Un 
proceso como este implica algo mas elaborado que la lo­
calizacion basica de infraestructura productiva, propuesta 
a traves de proyecciones en el mediano y largo plaza y una 
programacion economica financiera, puesto que en ella de­
ben considerarse elementos mas amplios para el bienestar 
social de los pobladores tales como el acceso a los servi­
cios, empleo, mejores condiciones de vivienda, diversifica­
cion productiva, manejo adecuado de los recurses natura­
les, etc., y que efectivamente contribuyan al desarrollo de 
esa region y no a su simple crecimiento; entendiendo co­
ma desarrollo la creacion, distribucion, distribucion equita­
tiva, redistribucion y ac~eso a la riqueza; o en otras pala­
bras, los elementos necesarios que contribuyan al mejora­
miento global de una region y de las condiciones de vida 
del conjunto de su poblacion. _ 

La planeacion del desarrollo solo puede tener consistencia 
si se llevan a cabo programas economicos y sociales para 
un espacio geografico especlfico y sobre el cual se tenga 
una clara vision de las metas y objetivos para el ordenamien­
to territorial a mediano y largo plazo. Pero ademas, la incor­
poracion de las variables mitigacion y manejo de desastres 
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en cualquier plan o programa de planificacion es fundamen­
tal, ya que como hemes visto en apartados anteriores, si no 
se contempla la reduccion de la vulnerabilidad y las posibi­
lidades de generacion de nuevas amenazas y riesgos, tam­
poco se reducira la probabilidad de ocurrencia de desastres 
que cancelen o eliminen cualquier iniciativa de desarrollo 
para esa region determinada~ 

Desde el punto de vista de la planeacion fisica (regional, 
urbana) los analisis geograficos, geologicos, ecologicos, 
de infraestructura, etc. y por lo tanto de amenaza, vulne­
rabilidad y riesgo deben ser lo mas complete posible, 
puesto que son determinantes para la orientacion de los 
usos potenciales del suelo y para la definicion de un ma­
nejo adecuado del medic natural y los asentamientos hu­
manos. lgualmente, desde el punto de vista de la planea­
cion sectorial (administrativa, social, economica), es fun­
damental la definicion de responsabilidades para contri­
buir a que se impongan ciertas medidas generales (lega­
les, administrativas, fiscales, financieras, etc.) que permi­
tan que la potencialidad de los usos del suelo sea respe­
tada y que el manejo ambiental se ejecute debidamente, 
de tal manera que se puedan alcanzar los resultados pro­
yectados. En el caso de la planeacion para desastres, es 
indispensable considerar o implementar un sistema de 
monitoreo de vulnerabilidades (actividad que en ninguna 
parte del mundo se lleva a cabo en la actualidad), lo cual 
complementaria los sisterrias de alerta y monitoreo de 
amenazas. Esto, serviria no solo para identificar aquellos 
lugares mas propensos a la ocurrencia de desastres, sino 
tambien para corregir defectos o errores en la planeacion 
del desarrollo que puedan estar afectando otras activida­
des productivas o produciendo condiciones de deterioro 
en los niveles de la calidad de vida de la poblacion a me­
diano y largo plazo. Por ejemplo, mediante el monitoreo 
de vulnerabilidades, se podra conocer, por una parte, 
aquellos sectores de la poblacion que se encuentren ma­
yormente expuestos frente a todo tipo de amenazas, pero, 
en segundo lugar, tambien permitira conocer si determi­
nadas actividades humanas estan contribuyendo a la de­
gradacion del medic ambiente, por ejemplo, que a media­
no y largo plazo puedan generar una reduccion de la pro­
ductividad agricola, escasez o contaminacion de recurses 
naturales basicos como agua, etc., o simplemente produ­
ciendo nuevas amenazas c.omo en el caso de la deforesta­
cion que puede traer como efectos secundarios desliza­
mientos, inundaciones o sequias prolongadas. 
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En resumen, un enfoque adecuado de la planeaci6n del de­
sarrollo, debe hacerse antes que todo con una vision local 
aunque no aislada y desvinculada de las politicas naciona­
les; proponer la definicion de 1.1.na imagen--objetivo dentro 
de un area con todos sus elementos tales como recursos 
naturales, materiales y humanos; y teniendo en cuenta que 
sus pasos deben realizarse en forma concertada entre los 
responsables, quienes de acuerdo con su competencia de­
ben reglamentar usos y realizar. intervenciones a traves de 
la definicion de instrumentos administrativos, juridicos y fis­
cales. Esto, ademas de contemplar en forma realista la posi­
bilidad de la planeaci6n a partir de las necesidades de la po­
blacion y la forma de satisfacerlas en funcion de los recur­
sos disponibles, debe permitir el fortalecimiento de la capa­
cidad de gesti6n y de negociacian, de los actores locales 
(gobiernos locales, organizaciones sociales de base, etc.). 

Elementos para una planificacion adecuada 
que reduzca la magnitud de los desastres 

Un punto fundamental para influir cambios en los patrones 
de desarrollo existentes es, por un lado, la capacidad de 
gesti6n y la voluntad politica para hacerlo, y en segundo 
lugar tener un conocimiento lo mas amplio posible sobre 
las condiciones del medio, las necesidades de la region y 
las diferentes alternativas que se le presentan para inducir 
mejores condiciones de vida ·a sus habitantes. 

Como hemos visto, la mitigaci6n y manejo de desastres es 
una variable que no debe ser considerada como algo adicio­
nal en los programas de desarrollo, sino que debe ser parte 
de ellos para lograr reducir el riesgo de perdidas por la ocu­
rrencia de desastres y. lograr un desarrollo sustentable. 

Algunos de los puntos centrales que pueden ser utiles pa­
ra modificar los patrones de desarrollo existentes, o para 
iniciar cualquier .programa de desarrollo que incluya la mi­
tigaci6n y manejo de desastres son los, siguientes: 

1. Establecer contacto con expertos (cientificos) que 
puedan asesorar a quienes elaboren los programas 
de planificaci6n. 

Hemos mencionado en apartados anteriores que la base fun­
damental para cualquier estrategia de reducci6n de desas­
tres es la planificaci6n del desarrollo que incorpore como 
prioritarias la mitigaci6n y manejo, ya que de lo contrario · 
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cualquier intento por mejorar las condiciones de vida de la 
poblaci6n en terminos econ6micos, politicos, sociales, etc. 
podria verse afectada por la presencia de amenazas de ori­
gen natural o humano que puedan desencadenar un desas­
tre. Asimismo, hemos mencionado que cualquier intento de 
planificaci6n, llamese planes o programas, debe ser elabora­
do con la participaci6n del conjunto de la poblaci6n que di­
recta o indirectamente puede verse beneficiada o afectada. 
Sin embargo, es necesario reconocer que si bien es im­
'portante considerar las caracterrsticas, necesidades y 
recurses disponibles y que ademas es fundamental in­
corporar la experiencia que posee una comunidad en la 
aplicaci6n de mecanismos formales o informales de mi­
tigaci6n y manejo de desastres, tambien es necesario re­
conocer que generalmente las comunidades, sobre todo 
aquellas con bajos niveles de desarrollo, no cuentan con 
todo el conocimiento tecnico-cientifico indispensable 
para elaborar planes o programas de desarrollo. La pla­
neaci6n del desarrollo requiere una serie de conocimien­
tos y tecnicas que generalmente no poseen las comuni­
dades y por ello, existen una serie de funciones que tie­
nen que ser llevadas a cabo por expertos (cientificos) 
quienes han obtenido el conocimiento necesario me­
diante el estudio y la investigaci6n. 

La formula mas adecuada,: .entonces, para la elabora­
ci6n y el diseiio de estrategias de planeaci6n del desa­
rrollo, y por tanto de mitigaci6.n y manejo de desastres, 
es la combinaci6n del conocimiento que puedan apor­
tar los expertos (tecnicos~cientificos) y el conocimien­
to y experiencia que posea la comunidad. La relaci6n 
entre ambos, sin embargo, generalmente se convierte 
en una relaci6n de poder donde el que domina es aquel 
que posee, o cree poseer, un mayor conocimiento (en 
este caso los tecnicos-cientificos), por ello sera nece­
sario que la poblaci6n sea quien decida las formas mas 
adecuadas de planificaci6n que mas le convengan y 
que mas se adapten a sus necesidades, recurses, es­
tructura social y cultural, etc. y que utilice el conoci­
miento de los expertos como un instrumento para lle­
varlas a cabo. En este sentido, el papel que deben jugar 
los expertos en la planeaci6n debe ser (micamente el de 
asesores o capacitadores de la poblaci6n para dotarla 
de las herramientas necesarias y la capacidad para ele­
gir las formas mas adecuadas. 
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2. Examinar la cadena de desarrollo para determinar 
sl conduce a proyectos seguros o inseguros. 

· En esta parte se trata de estudiar. cuidadosamente cada 
etapa de la cadena de desarrollo desde la perspectiva de la 
evaluaci6n del riesgo y en ese sentido plantearse las si­
guientes interroga11tes: 

• <,Han sido reconocidas y medidas todas las amenazas 
locales?. 

• <,Han sido previstos y considerados todos los variados 
y complejos patrones de vulnerabilidad posibles y los 
factores y procesos que puede,n estar contribuyendo a 
su acumulaci6n antes de la toma de decisiones de nive­
les superiores?. 

En los donde sea posible, puede ser muy util realizar una 
comparaci6n entre modelos de desarrollo de palses o regio­
nes con diversas formas y niveles de organizaci6n para de­
terminar c6mo dentro de cada patron de autoridad y admi­
nistraci6n se pueden encontrar formas para asegurarse de 
que la vulnerabilidad no esta aumentando y de que el mode­
lo de desarrollo no contiene elementos que siembran la se­
milla de un nuevo desastre, asl como tambien puede ser de 
muy rico analizar experiencias de planiflcaci6n en otras re­
giones con caracterlsticas y problematicas similares para 
utilizar los conocimientos acumulados por otros en la plani­
ficaci6n local del desarrollo y en la implementaci6n de me­
didas efectivas de mitigaci6n y manejo de desastres. 

3. Establecer un dialogo con la poblacion afectada en 
todas las etapas de la planeaci6n. 

Generalmente se dan contradicciones entre la percepcion 
que los politicos tienen acerca del riesgo y la propia vision 
de la poblacion, y generalmente tambien es ignorada la 

· opinion que la poblaci6n involucrada puede tener sobre 
los programas de desarrollo que se pretenden aplicar. Es­
ta ha sido una de las razones mas importantes por las cua­
les estos programas no se han podid..o traducir en mejoras 
sustanciales para las poblaciones en, _su conj unto. Para lo­
grar verdaderos cambios en los patrones de desarrollo se 
propone considerar los siguientes pun~os: 

• Primeramente, sera '!'UY util establecer en forma realista 
cual ha sido el cumplimiento de ciertas normas conside­
radas en los proyectos de desarrollo. Si, por ejemplo, to-
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mamos el caso de los controles de los usos del suelo y 
puede verse que existen numerosos casos de omision 
en estos controles, entonces sera necesario que quienes 
elaboran los programas de desarrollo estudien nueva­
mente sus modelos para ver si existen nociones poco 
realistas en su diseno basico. 

• En segundo lugar, no es ni una debilidad populista ni un 
lujo fastidioso para planificadores del desarrollo, insistir 
en que su equipo tecnico entable discusiones detalladas 
con aquellos directa o indirectamente afectados por un 
proyecto dado desde SUS mas tempranas etapas. A pe­
sar de que tal dialogo puede provocar demoras, cambios 
o hasta cancelacio1,1es, siempre se estara actuando con 
la seguridad de 'que 1.o.s planes que se elaboren efectiva­
mente estan dirigidos al publico al que buscan servir, 
con la ventaja y a sabiendas de que en el largo plazo el 
consentimiento publico y la cooperaci6n activa son 
esenciales para el exito de los planes de desarrollo. 

El prop6sito de los planificadores tomadores de decisio­
nes ha sido siempre el de construir modelos de desarrollo 
que equilibren las necesidades de una accion planeada pa­
ra el bien de la s(ociedad -incluyendo' su protecci6n contra 
riesgos ambientales- con las necesidades y percepciones 
de las familias mas afectadas. Sin embargo, la poblaci6n 
debe dejar de ser vista como ur:i grupo de meros consumi­
dores, pasivos e ignorantes, de planes hechos a su favor 
como gestos paternalistas de sus lfderes y debe pasar a 
formar parte activa en el disen~ de politicas que le afectan 
directa o indirectamente. 

4. Examinar los riesgos en forma realista. 

Con frecuencia son poco evidentes dentro de la politica 
oficial algunos elementos reales que escapan a cualquier 
propuesta de planificaci6n, como el vano intento de impe­
dir que la gente viva en areas de alto riesgo pero ricas en 
terminos productivos. En estos casos los campesinos y 
sus familias parecen hacerse cargo de su propia vulnerabi­
lidad cuando ac~ptan los riesgos con el fin de obtener be­
neficios econ6micos. A su juiciQ "estar en riesgo" tendria 
que ser visto dentro de una estructura mas amplia que la 
simple probabilidad de que pueda ocurrir un desastre, ya 
que habria que considerar tambien el riesgo mas urgente 
de la subsistencia diaria que se encuentra tras la decision 
de ignorar los controles del uso del suelo. 

- 78 -



.LA B.E12 :. .G.u1a Metodol6gica fa.ca la ~ LQW .d.B. la Mitigaci6n ll MaIW2 .d.B. Desastres .in Am!irjca LaJ.lna 

En zonas de riesgo donde se estan planeando o implemen­
tando proyectos de desarrollo, es esencial que los gobier­
nos reconozcan que para las familias pobres la "percep­
ci6n y el ajuste del riesgo" es un asunto secundario o no 
prioritario. Para ellos la realidad econ6mica de superviven­
cia familiar diaria tiene seguramente mas importancia que 
la protecci6n frente a la ocurrencia poco frecuente o poco 
probable de fen6menos d.e origen natural o humano. 

Por lo tanto, la pregunta clave seria si los riesgos econ6mi­
cos para la subsistencia estan siendo balanceados con las 
amenazas a la vida y los miembros. 

5. Promover la elaboraci6n y utilizaci6n de sistemas de 
informaci6n geografica para estimar y cuantificar las 
amenazas y los riesgos y poder actuar sobre ellos. 

Hemos mencionado quo la informaci6n es una parte impor­
tante para el diseiig de politicas de mitigaci6n y manejo de 
desastres. Sin embargo, la informaci6n por si misma no tie­
nen practicamente ninguna utilidad si no esta ordenada, 
clasificada y es aprovechada en herramientas que puedan 
ser utiles para los tomadores de decisiones y para el con­
junto de la poblaci6n. En este sentido, la elaboraci6n y uti­
lizaci6n de los llamados "Sistemas de lnformaci6n Geogra­
fica" deben considerarse como una de las mejores vfas pa­
ra aprovechar la informaci6n disponib.1,e y tambien pueden 
servir para identificar aquella info,rmaci6n que no ha podi­
do ser recolectada. Actualmente, con el desarollo de la tec­
nologia, principalmente mediante el uso de computadoras, 
se han diseiiado sistemas de informaci6n geografica su­
mamente sofisticados que son utilizados por los planifica­
dores en todo el mundo y que permiten la elaboraci6n de 
mapas de amenazas, identificaci6n de zonas de alto riesgo, 
e incluso mediante algunos de estos sistemas se pueden 
construir escenarios de simulacion de desastres, estimar 
los daiios que puede causar un fen6meno natural o huma­
ne y establecer las zonas que pudieran verse afectadas, 
aunque la utilizaci6n de estas herramientas requiere de 
equipo tecnico muy costoso y ser manejado par expertos. 

Una opci6n alternativa en las casos donde la tecnologia y el 
personal capacitado para operarla no esten disponibles ni 
existan recurses para obtenerlos, es la elaboraci6n manual 
de mapas donde se identifiquen las principales amenazas, 
riesgos o factores de vulnerabilidad, y auque sf se requiere 
la asesorfa de tecnicos especialistas, no implica un gran de­
sembolso en terminos econ6micos. Existen cases donde la 
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ocurrencia de desastres ha sido tomada por la comunidad 
como una oportunidad para ampliar su conocimiento sobre 
su medic· ambiente, recurses naturales y humanos potencia­
les y buscar mejores condiciones de vida y desarrollo, incor­
porando formas de mitigaclon y manejo de desastres. Un 
ejemplo de esto es lo que sucedio despues del desastre de 
Paez, Colombia en 1994 ocasionado por un aluvion, donde 
la comunidad de paises (una comunidad indigena suma­
mente cerrada), con el apoyo y asesoria de expertos en pla­
nificacion y mitigacion de desastres, diseiiaron un sistema 
de informacion geografica mediante la elaboracion de ma­
pas de amenazas, riesgo y vulnerabilidad hechos por la pro­
pia comunidad y utilizando su propios simbolos. La comuni­
dad elaboro estos mapas aplicando la tecnica y la metodolo­
gia aportada por los expertos, pero incorporando informa­
cion recabada por la poblacion yen la que se consideraba 
sus tecnicas agricolas y sus formas culturales, utilizando 
para ello sus propios simbolos. Esto sirvio no solo para ha­
cer participar a la comunidad en un proyecto que la afectaba 
directamente, sino tambien para que ella decidiera cual era 
la forma mas adecuada en la que su comunidad podia ser re­
construida con mejores condiciones de seguridad y con op­
ciones de mejorar sus condiciones de vida. Lo sustancia, 
sin embargo, es que ahora esa comunidad cuenta con una 
serie de instrumentos basicos como lo son los mapas de 
amenaza, riesgos y vulnerabilidad, y que ademas son per­
fectamente comprensibles por ellos mismo; es decir, la co­
munidad se identifica con ellos, ya que es comun encontrar 
que la informacion generada por los expertos se elabora a 
partir de una serie de terminos y simbolos tan tecnicos que 
solamente pueden ser entendidos, y por lo tanto utilizados, 
por otros tecnicos que posean coriocimientos similares. 

6. Realizar estudios de recurrencia de desastres. 

Estes estudios pueden ser elaborados con la informacion 
disponible y utilizando la memoria colectiva de la pobla­
cion. Contar con un inventario de los desastres ocurridos 
en la region, su localizacion y sus principales caracteris­
ticas es fundamental para el diseiio de cualquier politica 
de planeacion, ya que a partir de el y mediante la utiliza­
cion de los sistemas de informacion es posible elaborar 
una evaluacion de amenazas, determinar las zonas habi­
tacionales o productivas de mayor riesgo y, con ello, de­
finir estrategias para la construccion de infraestructura, 
para la implementacion de medidas de mitigacion y para 
el establecimiento de las zonas prioritarias que requieran 
mayor atencion. 
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7. lntroducirla evaluacion de la vulnerabilidad en el 
proceso de planeaci6n. 

Dentro de paises propensos a desastres es esencial que 
para cualquier proyecto de desarrollo se introduzca una 
evaluacion de la vulnerabilidad, para lo cual sera necesario 
plantearse las siguientes interrogantes: 

• <.El proyecto que se pretende implementar incrementara 
o reducira la vulnerabilidad social, economica y fisica en 
el corto, mediano y largo plazo? ~ 

• <.Se proyecta la simple transferencia de riesgos?. Por 
ejemplo reducir la vulnerabilidad de un sector de la po­
blacion (un grupo poderoso) a expensas de otro (un 
grupo debil). , ;' 

• <.El proyecto esta completamente protegido de la accion 
de amenazas, o existe algun tipo de inversion que pue­
de pl!rderse por inundaciones, ciclones, sismos o cual-
quier otro fenomeno?. -, 

Por otra parte, es preciso enfatizar que dada la acelerada 
acumulacion de vulnerabilidades en las distintas regiones 
de America Latina es muy probable que se produzcan de­
sastres "sorpresivos" en la region con cada vez mayor fre­
cuencia. Actualmente se pone bastante enfasis en el estu­
dio y monitoreo de las amenazas y su evolucion, pero la 
vulnerabilidad sigue siendo un campo de investigacion 
marginal. Creemos que la base fundamental para la mitiga­
cion y el manejo de desastres en la region tiene que ser la 
creacion de sistemas de informacion que permitan identifi­
car los patrones de vulnerabilidad que existen en la region 
y monitorear los cambios que ocurren en ellos. Solo con 
sistemas de este tipo serfa posible conocer los niveles de 
riesgo reales que existen, su distribucion espacial y su 
evolucion temporal. Solo identificando a los riesgos reales 
podrfamos empezar a actuar sobre ellos. 

8. Examinar el costo social de la proteccion. 

Generalmente las polfticas de gobierno estan destinadas a 
proteger a una region y a un conjunto de valores economi­
cos a costa de otra region y de sus valores menos importan­
tes. Esto ocurre con mucha frecuencia en pal ses don de la 
escasez de recurses economicos no permite cubrir las ne­
cesidades del conjunto de su poblacion, por lo que frecuen­
temente se establecen "prioridades" donde la proteccion de 
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una region frente a un desastre es el desastre de otra re­
gion. Existen numerosos casos donde es comun encontrar 
este tipo de situaciones. En el reciente sismo ocurrido en 

. Mexico, por ejemplo, se evidencio que el mayor centro de 
atencion para las pollticas de mitigacion y manejo de desas­
tres es la ciudad de Mexico. En general, y despues de ocu­
rridos los terremotos de 1985, cada vez que ocurre un sis­
mo la autoridades y los medias de comunicacion se preocu­
pan por los daiios que pudiera haber sufrido la capital del 
pais, mi~ntras que practicamente nadie pone atencion a los 
daiios que sufren las poblaciones de la costa del Pacifico 
donde generalmente se originan los sismos. Este ultimo 
sismo ocurrido en septiembre de 1995, que tuvo una magni­
tud de 7 .3 grados Richter, la capital no sufrio daiios, pero en 
algunas poblaciones de la costa_ Pacifica se destruyeron 
mas de 300 viviendas, dos personas murieron y hubo mas 
de 5,000 damnificados; sin embargo, a la noticia no se le dio 
mayor importancia. 

Es por esto que una planificacion adecuada debe conside­
rar la elaboracion de un profundo examen para explorar las 
formas de proteger los recurses sin sacrificar en el proce­
so a las poblaciones mas debiles y hacer desaparecer el 
principio de la "supervivencia del mas fuerte". 
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Cuarta Parte 

DESARROLLO DE CONCIENCIA Y"ECANISMOS DE 
INTERVENCION 

Una politica completa de mitigaci6n y manejo, ademas de 
considerar una planificaci6n adecoada y la incorporaci6n 
de estos factores en el conj unto de los programas de desa­
rrollo, de~e partir y tomar en cuenta una serie de elemen­
tos que le sirvan como herramientas para su. ejecuci6n. 

Hemos insistido a lo largo del documento que la adecuada 
toma de decisiones y la participaci6n de la poblaci6n son 
fundamentales para garantizar el exito de cualquier progra­
ma ·de mitigacl6n de desastres; sin embargo, superar las 
viejas disputas entre gobierno y socfodad civil y buscar 
formas de organizaci6n conjunta y cooperada no es tarea 
facil. Por ello, la instrumentaci6n de politicas adecuadas 
relacionadas con los desastres debe comenzar desde aba­
jo y plantearse la necesidad del trabajo conjunto que invo­
lucre a todos los sectores de la poblaci6n; la concientiza­
ci6n o toma de conciencia acerca del riesgo debe ser un 
proceso continua y permanente entre todos los habitantes 
de una region; y los mecanismos de intervenci6n deben 
ser lo mas amplio posibles. 

Estrategias de mitigacion de desastres 

Un punto fundamental para planear estrategias adecuadas 
de mitigaci6n de desastres es entender que no puede ha­
ber un solo modelo de, mitigaci6n y manejo de desastres, 
sino muchos modelos adecuados para muchos contextos 
especificos, dado que cada comunidad, region o pals tiene 
caracteristicas especificas que lo diferencian de cualquier 
otro. Metodologicamente entonces, el primer paso para po­
der caracterizar a estos modelos es determinar las herra­
mientas que permitan descifrar la especificidad de cada 
contexto. De ahi la necesidad de definir con mayor preci­
sion las diferentes variables queen su conjunto conforman 
los riesgos y la vulrierabilidad, y a partir de los cuales se 
podran establecer las bases mas reales para la definicion 
de estrategias adecuadas de mitigacion y manejo. 
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Asimismo, el exito de cualquier estrategia de mitigaci6n y ,,./j 
manejo depende de que sea apropiada a las condiciones 
reales y locales de vulnerabilidad. Sin embargo, tal como 

/ 
lo hemos enfatizado, estas condiciones son en si mismas / 
cada vez mas inestables y provisionales. Esto significa que / 
las medidas de mitigaci6n y manejo de desastres que sean " 
apropiadas en un momenta dado tienen que ser constante- l 

I 

mente cuestionadas, evaluadas y rediseiiadas en nuevas : 
combinaciones segun los cambios en la vulnerabilidad, lo 
que a su vez significa reconocer como inevitable la provi­
sionalidad tanto de los exitos como de los fracases logra­
dos y enfatizar a la mitigaci6n y el manejo de desastres co­
ma un proceso y no como un programa categ6rico que ten­
ga principios y fines definidos. 

Muy a menudo, las medidas de mitigaci6n y manejo de de­
sastres que la propia poblaci6n introduce tienen lugar de 
manera defensiva ante presiones externas. Los casos que 
se presentan con mas frecuencia son los de poblaciones 
muy vulnerables frente a un gran numero y tipos de ries­
gos y que sufren constantemente todo tipo de agresiones 
ffsico-naturales o humanas ante las que se adaptan y rea­
comodan para poder sobrevivir. Estas formas o mecanis­
mos de adaptaci6n de "sobrevivencia" no son transferi­
dos por canales formales y no son adoptados por la po­
blaci6n en forma organizada. Se introducen y se asientan 
paulatinamente en las formas de vida cotidiana a traves de 
decisiones indivlduales. Esto ocurre, por ejemplo, en las 
regiones que constantemente sufren problemas de inun­
daciones durante las epocas lluviosas. La escasez de re­
curses para realizar obras de mitigaci6n contra este tipo 
de amenazas, o la frecuencia con la que se presentan es­
tos fen6menos, hacen que la poblaci6n practicamente las 
vea como algo comun a su forma de vida y desarrolla me­
canismos de supervivencia o de protecci6n de sus bienes 
como la construcci6n de tapancos en las viviendas para 
almacenar sus bienes materiales cuando el "agua sube" o 
marcar las paredes para ver que cuando el agua rebasa 
esas marcas saber que tiene que abandonar su vivienda y 
trasladarse a refugios temporales. Otro ejemplo seria en 
aquellos desastres cuya gestaci6n requiere un periodo de 
tiempo mas largo como las sequias, durante el cual la po­
blaci6n puede irse adaptando gradualmente a las nuevas 
condiciones del media, a diferencia de lo que puede suce­
der con la ocurrencia de fen6menos que aparecen subita­
mente como los sismos y donde las posibilidades de 
adaptaci6n gradual no existen. 
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Es posible que este panorama se modifique cuando la po­
blacion tenga niveles de organizacion social que le permi­
tan tanto la reflexion como la toma de una decision colec­
tiva sobre los problemas que enfrenta. Se lograria asi una 
mayor conciencia sobre la vulnerabilidad y sobre las alter­
nativas sociales y tecnologicas disponibles para resolver­
las. De acuerdo con algunas experiencias, la organizacion 
social posibilita la toma de conciencia acerca de la mitiga­
cion y la adopcion de medidas de contra-ataque, pero es­
to implica modificar las relaciOr.es de autoridad implicitas 
en la mitigacion de los desastres, de modo que la pobla­
cion misma asuma el papel protagonico de revalorar sus 
propios elementos sociales y tecnol6gicos y de seleccio­
nar los elementos que mas le convengan. Asimismo, es 
importante no perder de vista que ·ademas de la organiza­
cion social se debe considerar que medidas de proteccion, 
como la utillzacion de tecnologias adecuadas no vulnera­
bles y medidas como la regulacion de usos del suelo y la 
proteccion al medio ambiente, son la base mas solida pa­
ra reducir las consecuencias de las amenazas o peligros 
naturales y humanos. 

La mitigaci6n que incorpora al conjunto de la poblaci6n o 
mitigaci6n popular, si puede dirigirse hacia la elimina­
cion de factores causantes de la vu~rabilidad. Es gene­
ralmente economicamente viable e incentiva el uso maxi­
mo de recursos locales. Es multisectorial al ubicar los ries­
gos frente a los peligros naturales en el contexto de una 
vulnerabilidad mas compleja, correspondiendo a las verda­
deras prioridades de la poblacion. 

En este sentido, el primer paso en el diseiio de modelos 
adecuados de mitigacion y manejo de desastres es esta­
blecer con claridad el conjunto de los "imaginarios" a los 
cuales hay que responder. Para ello, pueden ser conside­
rados los siguientes principios metodol6gicos. 

12. En primer lugar, tal como hemos podido comprobar, la 
mitigaci6n y el manejo de desastres tiehen que partir no de 
una consideraci6n frente a una amenaza natural o humana 
determinada, sino del analisis de la vulnerabilidad real de 
la poblaci6n. 

Desde cualquier punto de vista, la consideraci6n de la vul­
nerabilidad real (es decir, las condiciones reales de la po­
blaci6n) y no de la vulnerabilidad "formal" (es decir aquella 
que (,imaginan? los tecnicos y actores externos) es un ele­
mento para realizar un trabajo eficaz. No hay evidencias de 
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que la poblacion sea por naturaleza conservadora; al con­
trario, puede ser muy receptiva e innovadora frente a estra­
tegias que satisfagan sus necesidades mas sentidas y que 
puedan introducirse con facilidad en su mundo tecnologico. 

En otras palabras esto significa que, como proceso, la mi­
tigacion y el manejo de desastres tendrla que dejar de ser 
un rio que recorre verticalmente ciertos canales, desde 
arriba h;;1cia abajo, transfiriendo "paquetes tecnologicos" 
determinados, que al insertarse en contextos locales pro­
ducen el completo rechazo de la poblacion o resultados 
muy poco efectivos. Tendrla que iniciarse la construccion 
de alternativas tecnologicas reales que combinen el apor­
te cientlfico y tecnico externo y las necesidades, costum­
bres e ideales de la poblacion que debe beneficiarse con 
su uso. La produccion de "planes" de mitigaci6n de de­
sastres formulados y aplicados con un vaclo social ten-' 
dria que sustituirse por el impulso de un proceso de pla­
nificaci6n, el cual significa articularse a los actores reales 
que toman las decisiones a cerca de la construcci6n del 
espacio y el entorno. 

La mitigaci6n y el manejo de desastres deberla ser vista 
entonces como una red donde se conectan o se unen dife­
rentes hilos para formar una sola tela, no solo en el espa­
cio sino tambien a traves del tiempo; permitiendo asl que 
una determinada medida ~e mitigaci6n y manejo de desas­
tres en un momento y lugar determinado responda a una 
necesidad particular. Podrlamos concebir a las medidas de 
mitigacion y manejo externas como piezas sueltas de dife­
rentes rompecabezas en busca de un nuevo rompecabezas 
donde insertarse. En la medida que se multipliquen las 
oportunidades para que ocurran encuentros entre las pie­
zas sueltas y el rompecabezas, aumentaran las posibilida­
des de que la prevenci6n sea exitosa. 

Un ejemplo, tornado de la reconstrucci6n posterior al terre­
moto del Alto Mayo en el nororiente peruano, puede ayudar 
a entender con mayor claridad este punto. Una agencia in­
volucrada en la reconstrucci6n quiso introducir un sistema 
de vivienda utilizando paneles prefabricados de quincha 
utilizando madera aserrada de caiia. Otra agencia prefiri6 
mejorar la quincha tradicional, utilizando madera rolliza 
construida en el mismo lugar. La principal ventaja del pri­
mer: sistema se refiere al ahorro de tiempo en la construc­
ci6n debido a la prefabricaci6n; sin embargo, implica un 
mayor costo por utilizar madera aserrada y no rolliza. La 
aplicaci6n del sistema prefabricado nunca fue aceptado 
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por la poblacion. En la selva el tiempo es "lo que mas hay" 
y en la realidad es el principal recurso con el que cuenta el 
poblador. La ventaja de ahorrar tiempo no resulto ser nin­
guna ventaja y, en cambio, el costo resulto ser una fuerte 
desventaja. (.Que habria hecho el poblador de la zona con 
todo el tiempo ahorrado?. 

Pero, por otro lado, si bien la quincha fue aceptada masiva­
mente por la poblacion como una tecnologia sismorresis­
tente, fue criticada por los usuario~, por su poca resisten­
cia frente al impacto de balas de instanzas, un problema 
real en una region con graves problemas de orden publico. 
Esta anecdota nos recuerda que los imaginarios reales 
nunca son de una sola dimension sino que tienen muchas 
dimensiones que deben ser consrderadas. 

29. Los nuevos imaginarios formales que se generen debe­
rian poner menos enfasis en las emergencias y mucho mas 
en la posibilidad de armar propuestas adecuadas de reha­
bilitacion y reconstruccion utilizando recursos institucio­
nales, materiales y tecnologicos locales y regionales, yen 
las posibilidades de preparacion y mitigacion pre-desastre 
(es decir antes de que el desastre ocurra). Asimismo, tam­
bien es importante abandonar el viejo mito del papel que 
cumple el apoyo o ayuda internacional. Se deberia contem­
plar la aplicacion de modelos de credito, tecnologias y 
otros instrumentos que sean adecuados y utiles para satis­
facer a los diferentes imaginarios reales que existen a ni­
vel local y regional. 

En conclusion, podriamos afirmar que la mitigacion popu­
lar que contemple todas estas perspectivas, es la unica po­
sibilidad real no solo de reducir con eficiencia la ocurren­
cia de desastres y de convertir al desastre en una oportu­
nidad si no para propiciar el desarrollo, si para mejorar las 
condiciones de vida en las conit.midades. 

La importancia y principales problemas 
de la organizaci6n so.cial 

Se ha mencionado a lo largo de todo el documento que una 
parte importante para la mitigaci6n y manejo de desastres 
es la organizaci6n social. 

Para muches estudiosos, e incluso para la mayoria de los 
gobiernos y organismos responsables de la mitigaci6n y el 
manejo de ~esastres, la organizaci6n de la poblaci6n ha 
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sido entendida y analizada como parte de un momenta en 
el que la poblaci6n afectada por un desastre se organiza y 
participa solidariamente en el rescate de vlctimas y en los 
procesos de rehabilitaci6n y reconstrucci6n; es decir, ca­
si siempre se considera que la organizaci6n social en de­
sastres deben ser las actividades que la poblaci6n realiza 
en forma asistencial, pero curiosamente casi nunca se re­
laciona con la posibilidad real del ejercicio del poder. 

En este caso, la organizaci6n de la sociedad no solo debe 
significar contar con mejores recurses para enfrentar la 
ocurrencia de un desastre, sino que debe considerarse co­
ma el punto central para lograr un poder efectivo y el for­
talecimiento de su capacidad de gesti6n. Es precisamente 
mediante la organizaci6n que la poblaci6n podra contar 
con el "poder" para decidir sabre sus recurses, sabre sus 
prioridades, sabre la forma en que quiere orientar su desa­
rrollo y sabre la mejor forma de satisfacer sus necesidades 
mas elementales. 

Sin embargo, y a pesar de que es ampliamente reconocido 
que la organizaci6n de la sociedad es uno de los aspectos 
mas importantes que pueden generar procesos de cambio, 
es importante reconocer que no es una tarea facil y que la 
propia organizaci6n, asl como el ejercicio del poder son 
cuestiones sumamente complejas y diflciles de lograr, por 
lo que es necesario no considerar a la organizaci6n social 
como algo que una vez que se ha logrado permanecera es­
tatico o sin movimiento, ya que una de las principales ca­
racterlsticas de las organizaciones sociales es su constan­
te movimiento donde existen mementos de auge y perlo­
dos de estancamiento o incluso de extinci6n. En los desas­
tres esto es particularmente importante, ya que general­
mente la mitigaci6n no es una cuesti6n que sea considera­
da por las organizaciones sociales como una demanda 
prioritaria en tiempos "normales", e incluso durante situa­
ciones de desastre, es comun que las demandas se orien­
ten mas hacia la reposici6n de vivienda, por ejemplo, o a la 
obtenci6n de alimentos o recurses econ6micos para la re­
cuperaci6n de determinadas pertenencias, que hacia acti­
vidades que tengan como fin reducir las posibilidades de 
que ocurra nuevamente un desastre. 

En este contexto, para dirigir actividades de mitigaci6n y 
manejo de desastres mediante formas de organizaci6n so­
cial, es necesario tomar en cuenta diversas variables entre 
las cuales se pueden considerar las siguientes: 

- 88 -



LA RED. : .{Ma Metodol6g!ca farJl I.a .G.U1l.Qn ~ ~ I.a Mlt!gacl6n i M.a.ntiQ ~ Desastres .en Amtirjca J.a.1iM 

• Si bien la evidencia de muchos estudios de caso de­
muestra que, en general, comunidades oganizadas tie­
nen mayor capacidad de responder a desastres y de 
iniciar procesos de recuperaci6n que comunidades no 
estan organizadas, tambien es importante reconocer 
que con frecuencia la existencia de organizaci6n en 
una comunidad es, sin embrago, coyuntural y depende 
de la existencia de otros problemas o necesidades que 
tienen que resolverse por la via de la organizaci6n. Si 
la organizaci6n es territorial o funcional, si es una or­
ganizaci6n de base o una organizaci6n extra-local (co­
ma una iglesia, por ejemplo) o si es permanente o co­
yuntural son caracterlsticas que varian enormemente 
de contexto a contexto. 

• Otra variable es considerar las experiencias previas de 
organizaci6n que tiene la poblaci6n. La existencia de 
una historia de organizaci6n en la poblaci6n para resol­
ver otros problemas puede dar condiciones bastante fa­
vorables para iniciar procesos de mitigaci6n y manejo 
de desastres. Sin embargo, no existe investigaci6n sufi­
ciente para saber que experiencias pasadas de organi­
zaci6n pueden modificar o ampliar sus demandas y apli­
carse a la mitigaci6n y manejo de desastres. 

• Una cuesti6n mas de importancia se refiere a la escala 
de la organizaci6n social en comparaci6n con la escala 
de la vulnerabilidad o de un desastre. Algunas experien­
cias previas ha mostrado la importancia que desempe­
iian las organizaciones de segundo nivel (frentes, coali­
ciones) en este sentido, pero tambien las dificultades 
para que estos se constituyan y fusionan. Estas organi­
zaciones tienen un papel clave pero ·tambien tienen difi­
cultades para articularse tanto para arriba como para 
abajo, normalmente debido a problemas de legitimidad. 

• La forma como la organizaci6n se articula dentro de 
una poblaci6n tambien serfa otra variable de enorme 
importancia. Las cuestiones de representatividad, gra­
do de participaci6n y estructura organizacional y c6mo 
una sola organizaci6n puede lograr integrar los intere­
ses de diferentes grupos etnicos, sociales o de genera 
evidentemente representan un papel clave en la efecti­
vidad de la organizaci6n. Muchos de los fracases de 
esfuerzos de mitigaci6n y manejo de desastres articu­
lados desde abajo son atribuibles a problemas organi­
cos de la organizaci6n como tal. 
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• Finalmente, toda organizacion social local se ve fuerte­
mente influenciada por el contexto econ6mico, politico y 
social que predomina a nivel nacional o regional (esta­
tal, departamental, etc.). Por ello, este tipo de organiza­
ciones son particularmente sensibles a cambios en el 
contexto y la mayoria de ellas pasan por periodos de 
crecimiento y cohesion y periodos de desintegraci6n y 
colapso. El momenta de este proceso a traves del cual 
una organizaci6n esta pasando cuando ocurre un de­
sastre normalmente es de importancia crucial en c6mo 
se presenta su imaginario en ese momenta. 

La importancia de socializar la informaci6n 
sobre riesgos entre la poblaci6n 

Un aspecto muy importante para lograr medidas efectivas 
de mitigaci6n y manejo de desastres, es promover formas 
de comunicaci6n mediante la socializaci6n de la informa­
ci6n sobre riesgos entre la poblaci6n. En la medida en que 
la poblaci6n este enterada de los riesgos a los que pueden 
estar sometidos sus instrumentos de trabajo, sus perte­
nencias materiales, sus medias de subsistencia y su pro­
pia vida, tomara mayor conciencia del problema y tendra 
un mayor interes en participar en programas colectivos 
que no solo le permitan reducir ese riesgo, sino mejorar 
sus condiciones de vida. La socializaci6n de la informa­
ci6n sobre riesgos puede servir, ademas, como un incenti­
vo para la organizaci6n social, dando asi a la poblaci6n la 
posibilidad de encargarse de varios problemas a la vez que 
no pueden ser resueltos en forma individual, ya que pue­
den existir casos en los que la poblaci6n si este conscien­
te de su situaci6n de riesgo e incluso haya vivido repetidas 
experienclas de desastres, pero que sin embargo, la debi­
lidad organizativa ha hecho que la gente resuelva sus pro­
blemas en forma individual, que oriente sus acciones hacia 
problemas mas "urgentes" y que se ocupe de un problema 
a la vez, segun su escala de prioridades. 

Por otra parte, debe adoptarse como estrategia que la po­
blaci6n no solo aprenda sobre riesgos y mitigaci6n y ma­
nejo de desastres, sino que tenga la capacidad de enseiiar 
a otros, fortalecer la comunicaci6n entre comunidades, re­
giones, ciudades, y aun paises. y compartir informaci6n. 
Es necesario crear canales -hasta ahora inexistentes- pa­
ra que se puedan aprovechar los resultados exitosos pro­
ducto de experiencias locales de mitigaci6n y manejo de 
desastres y tomar los elementos metodol6gicos y tecno-
16gicos que puedan ser transferidos o aplicados en otros 
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contextos. En America Latina existe una enorme riqueza 
de experiencias locales de mitigacion y manejo de desas­
tres, que en la medida en que se sistematicen y se difun­
dan pueden traducirse en opciones reales y efectivas de 
mitigacion y manejo. 

Los actores capaces de intervenir los 
procesos de riesgo 

Existen multiples actores que pueden ser capaces de inter­
venir o de actuar sobre fos procesos de riesgo. Uno de los 
mas importantes son los tecnicos y cientfficos que poseen 
un conocimiento muy alto sobre factores de riesgo y ame­
nazas. Estos actores deben ser incorporados en la planea­
cion para los desastres y su conocimiento debe ser reco­
nocido por los actores locales sobre los cuales se piensa 
actuar. Sin embargo, las actividades de los tecnicos y los 
cientificos no debe ser impuesta por encima de la propia 
poblacion, sino estructurarlas a partir de una estrecha co­
laboracton entre ambos tipos de actores, ya que es funda­
mental reconocer la experiencia que la poblacion tiene, si 
no de mitigacion, si de sobrevivencia · extraordinaria frente 
a desastres y que generalmente los tecnicos ignoran. Por 
tanto, la relacion entre los tecnicos y la poblacion debe ser 
·reciproca y con un alto nivel de cooperacion. 

Sin embargo, lo anterior nos lleva necesariamente a un 
problema central: la comunicacion. <,Que posibilidades 
reales hay para una comunicacion positiva y fructifera en­
tre el investigador o planificador y el poblador vulnerable?. 

En primer lugar, es importante enfatizar que es responsa­
bilidad de los cientificos y tecnicos, nacionales e interna­
cionales, acercarse al mund9 de; la poblacion, tratar de 
comprender sus "imaginarios" y sus vulnerabilidades rea­
les y apoyar el desarrollo de propuestas adecuadas a su 
realidad. Sin este acercamiento, evidentemente los progra­
mas y proyectos de mitigaCi6n concebidos "en el aire" 
marcharan al fracaso y al caos. Sin embargo, tampoco hay 
que creer que la relaci6n entre la poblaci6n y el tecnico es 
tacit De hecho el tecnico posee experiencias y conoci­
mientos que ambas partes consideran superiores a los de 
la poblaci6n. La relaci6n que se forma espontaneamente 
no es igualitaria, complementaria o -reciproca; es, por el 
contrario, una relaci6n donde ef poder juega un papel fun­
damental. Dicho poder puede ser manejado en formas muy 
distintas, pero no puede ser negado ni ignorado. 
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. En segundo lugar, en vez de introducir "paquetes tecnol6-
gicos" rigidos y no desagregables, cuyas posibilidades de 
fracaso, tal corno hemos visto son muy altas, es preferible 
introducir elementos desagregables de tecnologias que 
pueden diseiiarse en funci6n del mundo tecnol6gico exis­
tente de la poblaci6n y someterse a las adaptaciones, mo­
dificaciones e innovaciones que se les impongan. Vista 
como parte de un proceso, e.n esta estrategia de mitiga­
ci6n la tecnologia puede convertirse en un elemento im­
pulsor del desarrollo social, econ6mico y cultural. De esta 
forma, la. tecnologia, su adopci6n y difusi6n, dejaran de 
ser fines en si mismos y se convertiran en componentes 
de un proceso de cambio. 

Mecanismos de coordinaci6n interinstitucional 
para la. mitigacion y el manejo dedesastres 

La experiencia de numerosos desastres ha demostrado 
que los recurses mas importantes para la mitigaci6n y el 
manejo de desastres son end6genos o se encuentran en 
las propias regiones, comunidades o paises donde ocu­
rren. Reconociendo que existen recurses locales y regio­
nales, en terminos de organizaci6n social, y mecanismos 
racionales que permiten utilizar 6ptimamente los recurses 
materiales, se podrian aplicar en forma complementari;;1 y 
en fc;>rma mas eficiente los escasos recurses disponibles 
que aportan los organismos externos a la region en termi­
nos de asistencia tecnica ·y recurses financieros para re­
habilitaci6n o reconstrucci6n e incluso para mitigaci6n 
pre-desastre. Sin embargo, para esto es precise reorien­
tar los modelo .. de mitigaci6n y manejo de desastres ha­
cienc;tolos mas descentralizados, populares y reales. Los 
modelos, en otras palabras, tendrian que ser retroalimen­
tados con los multiples imaginaries reales que se presen­
tan, dejando de lado el imaginario formal en el cual se sus­
tentan en la actualidad, lo que necesariamente significa 
realizar varios cambios en el marco institucional. 

Para que las entidades naeionalt:ts de manejo de desastres 
puedan lograr una mayor cercania a la problematica de las 
poblaciones donde ocurren desastres y responder con ma­
yor eficacia a los; multiples imaginaries que se encuentran 
ahi es precise que se de una verdadera y real descentrali-

., zaci6n de estos organismos fortaleciendo al nivel local. 
Deberian existir mecanismos de coordinaci6n permanente 
de prevenci6n y manejo de ~esastres instalados en las 
economias regionales y sus centres urbanos, pudiendo asi 
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lograr un marco de coordinaci6n institucional capaz de 
manejar tanto las emergencias como los procesos de re­
construcci6n, ademds de actividades de prevenci6n y miti­
gaci6n pre-desastre. 

Por otra parte, es necesario considerar la incorporaci6n de 
la sociedad civil, mediante el reconocimiento formal a las 
organizaciones sociales, a la poblaci6n, a las organizacio­
nes no-gubernamentales (ONGs) y a otros actores locales 
dentro de este marco, sin que se tengan que crear instan-

-.cias paralelas de coordinaci6n en el momenta de ocurrir 
un desastre. Se ha demostrado que las instancias organi­
:zativas ya existentes en una regi6nen tiempos "normales", 
son el recurse principal que se requiere para lograr un ma­
nejo eficiente y efectivo de los desastres ocurridos. 

En este sentido, la mitigaci6n y manejo no solo debe ser 
entendida como una forma de reducir el impacto econ6mi­
co de los desastres y la perdida de vidas humanas, sino 
tambien debe ser vista como una forma que posibilite la 
construcci6n de una estructura o nucleo que sea capaz de 
aprovechar y conducir la capacidad de organizaci6n de la 
sociedad para lograr mejores condiciories de seguridad en 
su comunidad. Para lograr esto, es fundamental que las au­
toridades gubernamentales no ti'aten de imponer las medi­
das de mitigaci6n y manejo que a su juicio sean las mas 
adecuadas, sino que estas deben ser discutidas y elabora­
das con la participaci6n conjunta· de la poblaci6n. Es im­
portante re$catar la experiencia individual, familiar o gru­
pal que los pobladores de la comunidad tienen, la cultura y 
costumbres en su forma de vida y fas necesidades de ca­
da uno de ellos, para que las medidas que se tomen sean 
las mas adecuadas. 

Lo anterior representa una serie de ventajas en varios sen­
tidos: primero, se asegurara que la poblaci6n tome con­
ciencia acerca de los riesgos y de las posibilidades de ocu­
rrencia de desastres, a traves de su amplia participaci6n; 
segundo, · 1a poblaci6n, al tomar un mayor grado de con­
ciencia comenzara a adoptar medidas de auto-protecci6n 
y buscara mejores condiciones de seguridad; tercero, mu­
chas de las diferencias pollticas existentes podran ser 
subsanadas y la sociedad civil y los gobiernos locales po­
dran trabajar cooperadamente en el mejoramiento de las 
condiciones de su comunidad; y cuarto, posibilitara que 
los procesos de rehabilitaci6n y reconstrucci6n sean mas 
eficientes y menos conflictivos. 
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Los gobiernos locales deben asumir la lniciativa que pro-
. mueva la cooperacion entre ellos y los diferentes sectores 

de la sociedad civil y debe intentar convertirse en un orga­
no capaz de coordinar a todos los sectores sociales, orga­
nizados y no organizados, para que los esfuerzos de miti­
gacion y rnanejo puedan materializarse y los recursos in­
vertidos sean utilizados en forma eficiente. Son precisa­
mente los gobiernos. locales los que tienen la capacidad 
de potenciar los recursos disponibles dentro de una re­
gion para aplicar las medidas de mitigacion y manejo mas 
adecuadas, y evitar que los escaso$ ;r.ecursos se pierdan 
en esfuerzos aislados que muchas veces se duplican por 
la falta de un organismo que los conduzca. Si los gobier­
nos locales no asumen su rol de cooductores de estos 
procesos, es muy probable que sean: las organizaciones 
sociales con mayor influencia las que incentiven la aplica­
cion de este tipo de medidas. . · 

Por otra parte, tambien es -importante trabajar con los co­
municadores sociales y con los medios de comunicacion 
locales, princip~lmente, reconociendo el impacto que tie­
nen los medios en la toma de decisi9nes de todos los ac­
tores. Esto es fundamental ya que las imagenes produci­
das por los medios de comunicacion generalmente alimen­
tan y se retroalimentan a partir de visiones equivocadas y 
poco realistas de los problemas que pueda tener una re­
gion o comunidad determinada. En este sentido, trabajar 
con. los medios de comunicacion puede ser un punto de 
entrada para hacer mas reales las imagenes que se mane­
jan a cerca de los desastres,: principalmente de pequeiia y 
mediana magnitud. 

Normatividad legal y mitigaci6n de desastres 

Un aspecto mas a considerar dentro de una estrategia ade­
c;:uada de mitigacion y manejo de desastres a nivel local, es 
tomar en cuenta la normatividad legal existente. Como 
punto de partida conviene realizar una revision lo mas 
completa posible de las leyes y normas que existan con 
respecto a la mitigacion y manejo, para conocer claramen­
te aquellas que puedan ser utilizadas e identificar los "hue­
cos" u omisiones que presenten. 

Es poc;:o frecuente encontrar en las legislaciones de los 
paises de America Latina leyes especificas que tengan 
como fin reducir la ocurrencia de desastres, pero es co­
mun encontrar queen los casos donde estas si existen 
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generalmente estan mal diseiiadas o no se cumplen por 
las condiciones en que muches regiones y comunidades 
han tenido que desarrollarse y por la poca vigilancia y 
control sobre su ejecucion. Esto quiere decir que no solo 
se debe contar con instrumentos legales y jurldicos que 
respalden las actividades mitigacion y manejo, sino que 
deben ser rigurosamente · elaboradas y, como aspecto 
prioritario, lograr que se cumplan. 

La mayorla de los municipios o departamentos tienen la 
capacidad de proponer cambios a las leyes vigentes, pero 
en los casos donde esto no sea posible se pueden lograr 
cambios a traves de acciones participativas y de organiza­
cion de la sociedad que pueda darles una mayor presen­
cia polltica. En este sentida; una vez que la poblacion lo­
gra organizarse alrededor de un interes comun, como por 
ejemplo la mitigacion y manejo de desastres, los gobier­
nos y organizaciones locales deberan relacionarse y pre­
sionar sobre otros niveles de gobierno para la promocion 
de instrumentos legales que respalden sus actividades y 
con el fin de que las leyes y normas. que se establezcan 
sean realistas y puedan servir como un apoyo efectivo a 
las actividades de mitigacion y manejo y a la planificacion 
del desarrollo en general. 

Financiamiento a las actividades de mitigaciOn 
y manejo de desastres 

Por ultimo, es tambien importante que los gobiernos, or­
ganizaciones y grupos locales promuevan y gestionen 
ante organismos nacionales e internacionales recursos 
financieros para actividades de mitigacion y manejo de 
desastres que no solo tengan como objetivo su reduc­
cion, sino que manejen una perspectiva mas amplia que 
contemple el desarrollo de las regiones y localidades pro­
pensas a desastres. 

Actualmente existen organismos nacionales y, principal­
mente, internacionales que destinan importantes recursos 
economicos en el diseiio e implementacion de planes y 
programas de mitigacion y manejo de desastres. Sin em­
bargo, como hemos mencionado, la gran mayoria de estos 
se encuentran dominados o estan estructurados en fun­
cion del imaginario formal y hasta ahora no han logrado re­
sultados realmente efectivos. 
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Los gobiernos y organizaciones locales pueden llegar a ju­
gar un papel muy importante para lograr cambios en las 
politicas actuales de financiamiento de actividades de mi­
tigaci6n y manejo de desastres, ya queen la medida en que 
aumente su capacidad de gesti6n podran exigir a niveles 
de gobierno superiores e incluso a los propios organismos 
internacionales que en vez de invertir cuantiosos recurses 
econ6micos en la aplicaci6n de programas de mitigaci6n y 
manejo poco eficientes, se i·nviertan esos recurses en acti­
vidades verdaderamente utiles para las poblaciones que 
con frecuencia sufren algun tipo de desastre. 

Como punto de partida se podria considerar, por ejemplo, 
que parte de los recurses que gastan en la actualidad es­
tos organismos se destinaran a la formulaci6n de planes 
de desarrollo en las regiones donde aun no existen, o la re­
vision y modificaci6n de los que ya se han puesto en mar­
cha y que hasta ahora no han podido cumplir con sus ob­
jetivos. Con una politica de este tipo, sin duda se lograria 
reducir enormemente el costo que cada aiio tienen que pa­
gar las comunidades, regiones y paises vulnerables de 
America Latina por la ocurrencia de desastres. 
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