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Capítulo 1

Visión general: geografía de las catástrofes

A. Introducción

La geografía se define habitualmente como la disciplina que estudia
los hechos que se producen en las distintas regiones de la Tierra. Una de-
finición tan amplia abarca tanto a las ciencias naturales como a las socia-
les, así como la descripción detallada de las zonas y las regiones con el
fin de comprender dinámicas relacionadas con los cambios sociales en
los paisajes y en los recursos. Este módulo no pretende abarcar todas las
diferentes modalidades de catástrofes, como parece sugerir una defini-
ción global de geografía, ni tampoco mostrar una visión restringida de la
geomorfología y de la física atmosférica de los peligros naturales, con
sus consiguientes efectos sobre las estructuras humanas1. Se ha optado
más bien por plantear una visión genérica de las investigaciones sobre
peligros naturales llevadas a cabo especialmente por geógrafos, con los
siguientes objetivos fundamentales:

—Presentar marcos identificativos de los peligros naturales como
tema de análisis y discusión para estudiantes e investigadores, con
el propósito de esclarecer conceptos tales como peligro, vulnerabi-
lidad y riesgo.

—Describir las características principales de los peligros, haciendo
especial referencia a las respuestas frente a los mismos y a las
reacciones en caso de emergencia.

13

1 Esta información se encuentra en los textos de Alexander (1993); Bryant (1991); y
Smith (1992).
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—Repasar las investigaciones más recientes sobre vulnerabilidad y
valoración de vulnerabilidad desde el punto de vista de los proce-
sos y condiciones sociales.

—Definir en qué consiste una catástrofe.
—Resumir las respuestas potenciales, que abarcan tanto tareas de

atenuación, de preparación como de alerta temprana.

Es necesario señalar que nuestro objetivo principal se centra en los
peligros naturales, describiéndose varias tipologías de peligro natural y
tecnológico, señalando sus similitudes. Otros módulos de esta serie tra-
tan detalladamente la materia desde puntos de vista geopolíticos y tecno-
lógicos.2

B. Conceptos fundamentales

La investigación internacional ofrece numerosos marcos identificati-
vos y definiciones de catástrofe, traducidos de modo muy diferente en
las diversas lenguas e incluso de manera irregular dentro de una misma
lengua. Entre los conceptos relacionados de mayor relevancia se encuen-
tran peligro, riesgo, amenaza, exposición, vulnerabilidad, crisis, catás-
trofe, preparación, atenuación, rescate, ayuda, rehabilitación, recons-
trucción y recuperación. La definición más exacta posible de estos
conceptos no es simplemente una premisa imprescindible para la investi-
gación científica, sino la base fundamental sobre la que planificar la ayu-
da humanitaria, ya que todos los actores deben tener en mente conceptos
idénticos y hablar «un mismo lenguaje». Trataremos por tanto de estable-
cer unas definiciones básicas.

En líneas generales obedeceremos las definiciones propuestas por
el Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas
(UNDHA):3

—Peligro: Suceso amenazador o probabilidad de que se produzca un
fenómeno potencialmente perjudicial dentro de un período de
tiempo y un lugar concretos.

—Vulnerabilidad: Grado de perjuicio resultante de un fenómeno
potencialmente dañino.

—Riesgo: Pérdidas previsibles (en vidas, heridos, propiedades daña-
das y actividades económicas destruidas) como consecuencia de 

14

2 Domestici et al. (1994); Benoist/Voutira (1994).
3 UNDHA (1993), pp. 21, 34, 51, 63; ver también Smith (1992).
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un peligro específico en una región y un período de referencia
concretos.

—Desastre: Interrupción grave de la vida social causante de pérdidas
humanas, materiales y medioambientales generalizadas que supe-
ran la competencia de la comunidad afectada para sobreponerse
exclusivamente mediante sus propios medios.

Existe bastante confusión respecto al significado «correcto» y a las
relaciones existentes entre peligro, riesgo y vulnerabilidad. El riesgo de
aparición de una catástrofe depende por lo general de dos factores: (1) el
riesgo físico del lugar, que refleja la probabilidad estadística de que se
produzcan en él hechos específicos de índole tecnológica o natural y, (2)
la vulnerabilidad de una persona, grupo o sociedad.

No suele ser fácil diferenciar los conceptos de peligro y riesgo, con-
siderados a menudo como sinónimos. En la bibliografía en alemán, por
ejemplo, algunos autores definen peligro como «situación catastrófica
que se produce repentinamente»,4 mientras que otros emplean el término
en el sentido de «riesgo natural».5 En la bibliografía anglófona existen
diferencias paralelas tanto en el uso como en el significado de la palabra
peligro. Burton y Kates, por ejemplo, definieron los peligros naturales
como los elementos del entorno físico perjudiciales para el ser humano y
provocados por fuerzas externas.6 La Unidad de Asistencia en Catástro-
fes de las Naciones Unidas (UNDRO) definió el término como «la pro-
babilidad de que se produzca un fenómeno potencialmente dañino dentro
de un periodo de tiempo y en un lugar concretos.»7

Históricamente el concepto de vulnerabilidad estaba relacionado con
la exposición de los grupos sociales frente al peligro y al riesgo potencial
de pérdidas. No obstante, en su acepción inglesa más común la vulnera-
bilidad conlleva a menudo la probabilidad de peligro en sí misma, por lo
que se ha preferido la distinción histórica entre vulnerabilidad y peligro.
Burton et al.8 afirman que:

«Es necesario hacer una distinción básica entre recursos naturales ex-
tremos, que no suponen necesariamente un peligro para las personas, y
las características de los sucesos peligrosos. Los procesos naturales […]
se producen por lo general de modo independiente a las actividades hu-
manas […]. A la inversa, la operatividad de gran parte del sistema social 

15

4 Bohle (1993),p. 498; ver también Bohle et al. (1993).
5 Geipel (1992), p. 1.
6 Burton/Kates (1964).
7 UNDHA (1982); ver también Alexander (1993), p.4.
8 Burton et al. (1993), p. 31.
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puede ser considerada en la práctica como ajena a los sucesos naturales.
La interacción entre ambos procesos crea recursos, pero también puede
provocar peligro o recursos negativos.»

La diferencia entre riesgo y peligro fue definida por Okrent9 median-
te el siguiente ejemplo.9 Si se consideran dos personas que cruzan un
océano, una de ellas como pasajera de un transatlántico y otra remando
en un bote, comprobamos que ambas se exponen al peligro de «muerte
por ahogamiento». Sin embargo el riesgo, considerado como probabili-
dad de ahogamiento, es totalmente diferente en cada caso. Si se produje-
ra realmente este hecho, podríamos considerarlo como una catástrofe. La
catástrofe puede ser, por tanto, definida como «la realización de un peli-
gro». Debido al medio inadecuado de transporte, el remero debe afrontar
un mayor riesgo de ahogarse frente al que no se expone el pasajero del
transatlántico. Pero el riesgo de ahogamiento no depende solamente del
tipo de embarcación empleada, ya que la habilidad natatoria, la salud fí-
sica, las medidas de seguridad, el equipamiento salvavidas, las condicio-
nes del barco y otras circunstancias son también de gran importancia. Un
pasajero anciano viajando en un transatlántico viejo, sobrecargado y con
servicios defectuosos, no equipado con botes o los suficientes chalecos
salvavidas e incapaz de nadar puede ser más vulnerable que un remero
bien entrenado acompañado por una nave con servicio de vigilancia que
podría facilitar el salvamento inmediato del deportista.

Los tres capítulos siguientes tratan sobre otras facetas del peligro, la
vulnerabilidad, el riesgo y las catástrofes. En primer lugar destacaremos
conceptos tales como peligro natural y tecnológico, así como la cadena
causal de catástrofes desde el momento de su percepción hasta el de re-
habilitación.

Figura 1. Definiciones de peligro, vulnerabilidad, riesgo y desastres

Peligro : Amenaza potencial para el ser humano y su bienestar
+

Vulnerabilidad : Exposición y pérdidas probables
=

Riesgo : Probabilidad de aparición de un peligro

Desastres : Manifestación de un riesgo

16

9 Okrent (1980), citado por Smith (1992), p. 6.
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C. Peligros medioambientales

Burton y Kates10 defendían que los peligros naturales son los provo-
cados por fuerzas externas al ser humano. En las dos décadas siguientes
esta visión tuvo que ser revisada debido a la dificultad de establecer una
distinción clara entre peligro natural y artificial o tecnológico. En el caso
actual de las inundaciones, por ejemplo, es cada vez menos habitual que
éstas sean debidas a fluctuaciones climáticas naturales, y más común que
estén vinculadas a actividades humanas tales como drenajes, canalizacio-
nes o deforestación. Como el ser humano posee cada vez más posibilida-
des de controlar la magnitud de las pérdidas provocadas por los sucesos
extremos gracias a los sistemas de alerta temprana, las medidas de segu-
ridad y el establecimiento de seguros, se ha ido difuminando la frontera
entre peligro natural y artificial. Las consecuencias de las catástrofes tec-
nológicas (un accidente nuclear, por ejemplo) pueden ser alteradas, ade-
más, por factores naturales tales como la velocidad y dirección del vien-
to. Todos los peligros, por tanto, poseen componentes de carácter natural
y humano.

Debido a la múltiple variedad de causas y efectos, algunos autores dis-
tinguen los peligros medioambientales de otro tipo de amenazas. Smith11,
por ejemplo, limita los peligros medioambientales a sucesos que amenazan
directamente a la vida humana causando traumas físicos o químicos gra-
ves. Los sucesos de este tipo:

—Tienen un origen claro y provocan consecuencias específicas.
—Consisten generalmente en sucesos rápidos que permiten escaso

margen previo de maniobra.
—Producen pérdidas inmediatas tras los acontecimientos.
—Son por lo general una amenaza para el ser humano en un lugar

concreto.
—Producen catástrofes de tal intensidad y escala que la toma de me-

didas de emergencia está plenamente justificada.

Los peligros medioambientales pueden ser definidos por tanto como:

«sucesos geofísicos extremos o accidentes tecnológicos graves, caracteri-
zados por una emisión concentrada de energía y materiales, que suponen
una amenaza inesperada para la vida y pueden causar daños de gran
magnitud a las propiedades y al medio ambiente».12

17

10 Burton/Kates (1964).
11 Smith (1992), p. 14.
12 Smith (1992), p. 16.
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Los procesos a largo plazo resultantes de la interacción entre varias
circunstancias complejas, como es el caso de la desertización, no queda-
rían enmarcados en esta definición. Smith reconoce que uno de los pro-
blemas de esta definición es que existen relaciones causales a largo plazo
entre procesos tales como el calentamiento global y hechos repentinos
extremos, como los ciclones tropicales.

La serie causal evolutiva de peligro de la Figura 2 muestra la rela-
ción existente entre peligro y vulnerabilidad, así como la secuencia que
comprende desde la percepción hasta la respuesta frente al peligro. Esta
serie parte de las necesidades del ser humano, de sus carencias y las po-
sibilidades de satisfacerlas, todas ellas componentes estructurales de vul-
nerabilidad a largo plazo. Los acontecimientos iniciales e intermedios re-
presentan peligros específicos, mientras que los efectos de tales peligros,
los grupos sociales expuestos a su influencia y sus consecuencias concre-
tas están vinculadas a la vulnerabilidad. Si las consecuencias definitivas
son graves, esta serie reflejará entonces las fases de una catástrofe, en
cada una de cuyas etapas existe la oportunidad de modificar el rumbo del
proceso.

Origen: Basado en Downing (1991) y Millman/Kates (1990).

Figura 2. Cadena causal evolutiva del peligro

D. Percepción, preparación, alerta temprana, 
reacción de emergencia, recuperación y rehabilitación

La cadena causal de peligros, reflejada a lo largo del tiempo, abarca
desde la percepción del peligro, la preparación y la alerta temprana, has-
ta la reacción de emergencia, la recuperación y la rehabilitación. La per-
cepción del peligro está mediada por condicionamientos culturales sobre
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riesgos y catástrofes (ver el capítulo 4), así como por el conocimiento a
nivel individual de los mismos. Factores individuales fundamentales son
la experiencia previa sobre peligros, la actitud frente al riesgo, el acceso
a la información y la participación en la atenuación de peligros. La per-
cepción es considerada habitualmente con la vía más eficaz para facilitar
una reacción adecuada frente al peligro. En algunas zonas susceptibles
de sufrir catástrofes se ha desarrollado tanto a nivel social como institucio-
nal una subcultura relacionada con las situaciones de peligro que fomenta
la toma de precauciones, la atenuación, la preparación y los dispositivos de
advertencia. No obstante, las frecuentes diferencias de percepción por
parte de, por ejemplo, la población local y las instituciones de ayuda ex-
terna suelen crear tensiones, retrasos en la obtención de ayudas o la
adopción de soluciones concretas inadecuadas.13

A largo plazo, las tareas de preparación y atenuación tienen el ob-
jetivo de desviar y reducir el impacto de las catástrofes. La atenuación
se suele definir genéricamente como «el conjunto de medidas tomadas
con antelación a una catástrofe con el fin de reducir o eliminar su im-
pacto social o medioambiental»,14 concepto equivalente en gran parte a
la preparación, o «actividad dirigida a minimizar la pérdida de vidas y
daños […]», y a la prevención, que «abarca las actividades relaciona-
das con la protección permanente frente a las catástrofes».15 La se-
cuencia temporal en la que las medidas de reducción de vulnerabilidad
y de peligro son llevadas a cabo carece de la importancia que puede
llegar a poseer su grado de eficacia, su mantenimiento temporal y sus
consecuencias en otros sectores. Con frecuencia se suelen diferenciar
los cambios físicos estructurales, como por ejemplo la construcción de
un dique, de los cambios sociales o económicos, como el estableci-
miento de un seguro contra inundaciones.

Cuando se producen sucesos capaces de desencadenar una crisis, la
alerta temprana puede llegar a ser eficaz dependiendo de la competencia
de predicción y del grado de gravedad del agente causante del peligro
(ver el capítulo 2), así como del nivel de formación de la comunidad
afectada. La mayoría de los programas operativos se centraban por lo ge-
neral en el control y la advertencia previa frente a peligros, vigilando por
ejemplo la velocidad del viento y la llegada a tierra firme de huracanes.
Sin embargo, se hacía menos énfasis en controlar el grado de preparación
y de vulnerabilidad social. En las décadas más recientes se han efectuado 
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14 UNDHA (1993), p.41.
15 UNDHA (1993), p.47.
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grandes mejoras en todos los aspectos que atañen a la alerta temprana,
especialmente en caso de peligros climáticos tales como sequías, inunda-
ciones o huracanes, no así en el caso de peligros poco probables como
terremotos o volcanes. La alerta temprana es solamente parte de la res-
puesta inicial frente a la aparición de una catástrofe. Durante una situa-
ción de crisis la reacción de emergencia tiende a quedar en manos de la
población afectada, asistida posteriormente por los servicios de ayuda.

Una vez ocurrida la catástrofe comienza la fase de recuperación, se-
guida por la de rehabilitación,

«operaciones y decisiones tomadas tras una catástrofe con el propósito
de restaurar en la comunidad afectada las condiciones de vida previas,
alentando y facilitando asimismo la adaptación necesaria a los cambios
provocados por la catástrofe».16

La fase de rehabilitación suele ser un momento clave para incorporar
las tareas de atenuación. Ésta precisa, no obstante, de una planificación
previa que facilite la elección de programas y de ayuda institucional de
mayor eficacia.

20

16 UNDHA (1993), p.50.

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



Capítulo 2

Geografía de los peligros

A. Tipología de los peligros

Como se señaló anteriormente, el término peligro se emplea para definir
una amplia gama de amenazas para el ser humano, las comunidades o sus
bienes. Se recurre a él tanto para definir peligros individuales relativamente
voluntarios, tales como el tabaco o la actividades de escalada, como en rela-
ción a peligros sociopolíticos tales como el crimen y el terrorismo, o para re-
ferirse a los efectos a largo plazo de la contaminación. Debido a esta gran
variedad de acepciones existen muchas posibilidades y criterios empleados
en la clasificación de los peligros. En la bibliografía consultada los peligros
han sido clasificados según su origen (naturales o artificiales), aceptación
(personal y voluntaria frente a comunitaria e involuntaria), consecuencias
(local y grave frente a difusa), posibilidad de previsión, etc. (Tabla 1).

Tabla 1. Tipología de los peligros

Origen del peligro Causa Consecuencias

Geológico Voluntaria Personales
Climático Involuntaria Comunitarias
Oceánico Regionales
Biológico Globales

Fortuito Intencional Intenso-local-aislado
Pronosticable Accidental Difuso-extendido-sistemático

Velocidad de aparición Tecnológica Pérdidas económicas: totales, 
Duración Natural aseguradas, per cápita

Persistencia

Intensidad Pérdidas: muertes, población 
Extensión espacial afectada, población de riesgo
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Es difícil establecer una tipología definitiva y universal. Recurrir
como criterio de clasificación a las consecuencias de los peligros, por
ejemplo, puede resultar problemático a la hora de diferenciar los peligros
causados por el hombre de los de origen natural. Los peligros son fre-
cuentemente el resultado de una cadena de sucesos que provoca múlti-
ples consecuencias en diversos sectores y sociedades.

B. Causas medioambientales de peligro natural

En la Tabla 2 aparece un listado de peligros naturales comunes, agru-
pados según su origen medioambiental y clasificados de acuerdo a sus
características temporales y espaciales. La Tabla 3 muestra información
comparada sobre su impacto: pérdida de vidas humanas, población afec-
tada y pérdidas económicas. La recopilación de esta información permite
constatar que las bases de datos globales sobre sucesos peligrosos y su
impacto ofrecen numerosas deficiencias. La cobertura espacial es escasa,
en ocasiones se carece de series temporales, las definiciones de catástro-
fe, agente causante e impacto no están unificadas, se tiende más a tomar
en consideración la catástrofe que el peligro, la vulnerabilidad no está
sistemáticamente clasificada y el acceso a las bases de datos existentes
es muy limitado. Pese a todo, el conocimiento sobre peligros naturales es
muy amplio.

Los peligros geológicos afectan a la superficie y a la geología de
la Tierra, abarcando desde precipitaciones locales de rocas a grandes
áreas afectadas por terremotos. Los peligros más indefinidos están re-
lacionados con los procesos y la utilización de los terrenos, como su-
cede en el caso del asentamiento de edificaciones con cimientos defi-
citarios o la pérdida de fertilidad de las tierras debido a la agricultura
extractiva.

El clima es el agente de carácter natural causante de los peligros más
habituales y que afectan a más amplios sectores de población de riesgo.
Comprende desde descargas locales de rayos (causantes de la media más
elevada de pérdidas humanas por causas naturales en los Estados Uni-
dos) a huracanes que barren miles de kilómetros con fuertes vendavales,
tormentas de gran violencia y lluvias torrenciales.

Los peligros oceánicos son difíciles de controlar debido a la gran
extensión de los océanos en relación al alcance de las estaciones terres-
tres de control. Las tsunamis son el peligro más grave, aunque todos
los factores relacionados con los océanos pueden sufrir alteraciones
debido a la elevación del nivel de los mares prevista para el próximo
siglo.
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Tabla 2. Características de los peligros naturales

Velocidad 
Duración

Intervalo 
Persistencia

Intensidad
Extensión de aparición de previsión superficial

Peligros climáticos: tormentas
Ciclón tropical 6-7 6 4-6 L/E A 7-8
Tormenta no tropical 6-7 5-6 4-6 M/E M 7-8
Tornado 2-3 2-4 2-4 L A 5-6
Rayos 0-2 0-1 1-4 L A 1-3
Ventisca 3-6 5-6 4-6 L-M M 6-8
Granizo 2-4 3-4 3-5 L/E A 3-5
Tormenta de nieve 2-5 4-6 4-5 L-M M 3-6
Vientos locales 1-4 2-6 3-5 M/E A 1-6
Vendaval de polvo 2-5 4-5 3-6 M/E M 7-8

Peligros climáticos: agua
Sequía 6-8 6-8 6-7 H B 5-8
Área inundada 6-7 5-6 4-6 M M 7-8
Alud 2-3 1-3 1-6 M/E A 2-5
Inundación instantánea 3-4 3-5 3-5 L A 3-6

Peligros geológicos
Terremoto 0-3 2-6 2-7 M A 6-8
Volcán 1-7 4-7 2-7 H A 4-8
Terrenos expansivos 7+ 7+ 6+ C B 2+
Corrimiento de tierras 1-5 2-5 3-7 L-M A 2-4
Erosión costera 5-9+ 6-9+ 5+ H/C L 3+
Torrente de lodo 3-8 6-8 5-8 M M 2-6
Desprendimiento de rocas 0-? 0-4 2-? L-M A 2-3

Peligros Oceánicos
Tsunami 1-5 2-4 2-4 L A 3-7
Elevación del nivel aguas 8+ 8+ 7+ C B 8-
Iceberg 5-7 5-7 4-6 H B 2-5
Oleaje marino 1-4 1-4 2-4 L M 2-6

Peligros climáticos: calor
Ola de calor 4-5 5-6 5-6 M/E M 5-8
Fuego incontrolado 3-5 5-6 4-6 H/E A 3-7

Notas: La velocidad de aparición, la duración y el intervalo de previsión están calculados en base a potencias de
diez segundos. Los ciclones tropicales, por ejemplo, duran unos 106 segundos, aproximadamente 10 días. De modo
paralelo, la extensión superficial se calcula en base a potencias de 10 metros. La intensidad y la persistencia son es-
calas relativas Altas, Medias o Bajas para intensidad, y C (continuas) o E (estacionales) para persistencia.
Conversión (aproximada) de segundos: 101 = 10 segundos; 102 = 1.5 minutos; 103 = 15 minutos; 104 = 3 horas;
105 = 1 día; 106 = 10 días; 107 = 4 meses; 108 = 3 años; 109 = 30 años.
Conversión de metros cuadrados: 101 = 10 m2; 102 = 100 m2; 103 = 1 km2; 104 = 10 km2; 105 = 100 km2;
106 = 1.000 km2; 107 = 10.000 km2; 108 = 100.000 km2.
Origen: a partir de datos elaborados por los propios autores.17
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Tabla 3 
Impacto mundial de las catástrofes, medias anuales entre 1969 y 1993

Desastre Fallecidos Heridos Afectados Sin Hogar Daños*

Causas naturales
Terremoto 21,668 30,452 1,764,724 224,186 15,333,928
Sequía y hambre 73,606 0 57,905,676 22,720 3,863,800
Inundación 12,097 7,704 47,849,065 3,178,267 154,401,781
Corrimiento de tierras 1,550 245 131,807 106,889 264,900
Vendaval 28,555 7,891 9,417,442 1,065,928 189,984,195
Volcán 1,009 279 94,665 12,513 230,448
Total 138,486 46,571 117,163,379 4,610,504 364,079,052

Causas no naturales
Accidente 3,419 1,596 17,153 868 75,365,903
Accidente Tecnológico 603 5,564 52,704 8,372 4,385,572
Incendio 3,300 699 32,771 8,829 14,243,965
Total 7,321 7,859 102,629 18,069 93,995,440

Notas:
El criterio para la inclusión en la base de datos EM-DAT de catástrofes es de 10 fallecidos, y/o 100 afectados
y/o una solicitud de ayuda.
* Las pérdidas económicas, en miles de dólares, están basadas en menos de la cuarta parte de las catástrofes
registradas en las que hubo cálculo de pérdidas. Afectan en gran medida a pérdidas aseguradas y a pérdidas en
economías monetarias.
Fuente: Federación Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (IFRCRCS) (1993) en base a datos
del Centro de Investigación sobre Epidemiología de Catástrofes (CRED).

Ciertas características de los agentes medioambientales de peligro son
de vital importancia a la hora de planificar las acciones de ayuda urgente
frente a catástrofes. Tanto durante la progresión de una catástrofe (ver la
Figura 2 anterior) como en la fase de vulnerabilidad (ver la Figura 7 más
adelante), es necesario plantearse tres cuestiones:

1. ¿Cuáles son la escala temporal y los costes efectivos de atenua-
ción? Existe una gran diferencia, por ejemplo, entre la modifica-
ción estructural de edificios para que resistan los embates de terre-
motos, que podría durar más de una década y suponer un coste de
miles de millones de dólares en áreas urbanas, y la protección con-
tra los rayos por medio de la instalación de pararrayos en los prin-
cipales edificios y de una mayor concienciación social.

2. ¿Puede servir la predicción y el control de los sucesos individua-
les para reducir de un modo significativo los daños? Los progre-
sos científicos experimentados por las ciencias naturales y la va-
loración de la vulnerabilidad indican que la predicción y la alerta
temprana pueden resultar de gran eficacia para prevenir las graves
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consecuencias de, al menos, ciertas catástrofes. Se cree, por ejem-
plo, que el control de sequías es lo suficientemente exacto como
para prevenir hambrunas, a menos que se interfieran contiendas
civiles o las hambrunas sean provocadas.18 Por el contrario, es
probable que los esfuerzos llevados a cabo para predecir y reac-
cionar frente a las consecuencias de los terremotos no sean sufi-
cientes para impedir los daños sufridos en los edificios, al menos
en el futuro próximo, aunque sí podrían evitar la pérdida de algu-
nas vidas humanas.

3. ¿Dependen las respuestas de urgencia de las características del
peligro? Las tareas de planificación contra catástrofes deben ser
conscientes del riesgo de ulteriores perjuicios ocasionados por
los agentes causantes del peligro. Muchos cambios climáticos,
por ejemplo, son estacionales y poseen bastantes posibilidades de
recurrencia dentro de un marco temporal de respuesta de urgen-
cia. Otros peligros, como los temblores de tierra posteriores a un
terremoto, pueden persistir más allá de las primeras fases. Los
recursos disponibles tras una catástrofe están en relación directa
con la extensión espacial y la intensidad de los peligros. Los terre-
motos, por ejemplo, pueden dañar gran parte de la infraestructura
vital de una área urbana, pero muy raramente afectan al aprovi-
sionamiento de alimentos. Lo contrario sucede en el caso de las
inundaciones, donde el problema principal es el abastecimiento y
el acceso a los alimentos y al agua, no la infraestructura de emer-
gencia. Peligros de gran extensión e intensidad, como en el caso
de las regiones inundadas, implican mayores dificultades de res-
puesta que sucesos aislados e intensos, como los tornados, que
no afectan a la mayor parte del tejido social ni a la capacidad so-
cial de respuesta.

C. Tendencias de los peligros

¿Se está transformando el mundo en un lugar peligroso? Las principa-
les bases de datos parecen sugerir que las catástrofes se están convirtien-
do en algo cada vez más común (ver la Figura 3). La tendencia en el nú-
mero de muertes ocasionadas por catástrofes disminuyó en los años 70,
pero a partir de entonces ha ido en aumento. La población afectada por
desastres (sin contar fallecidos o heridos) ha aumentado constantemente, 
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Fuente: Datos del CRED facilitados por la Federación Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja (1993).

Figura 3. Tendencias de los peligros naturales

aún teniendo en cuenta que es difícil medir las consecuencias exactas
de las catástrofes. Durante los años 80 y principios de los 90 varias ca-
tástrofes de importancia, como el huracán Gilbert, las ventiscas inver-
nales de Europa, las inundaciones del Mississippi, el terremoto de
Kobe e incluso las pérdidas por hundimientos en Gran Bretaña, conlle-
varon cada una de ellas pérdidas que sobrepasaron los mil millones de
dólares, alcanzando cifras históricas para cada tipo diferente de catás-
trofe. Las empresas aseguradoras sufrieron una crisis a principios de
los años 90 tras el huracán Andrew en los Estados Unidos y las pérdi-
das sin precedentes de Lloyd’s. Algunas compañías quebraron o fueron
vendidas, las tasas de reaseguración subieron especialmente en las islas
caribeñas, y se planificaron numerosas propuestas para la reestructura-
ción del sector.

Sin embargo todas estas señales de aumento de riesgos ofrecen una
faceta de mayor complejidad. En la mayoría de los casos la responsabili-
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dad parece recaer más bien en cambios relacionados con el riesgo y la
vulnerabilidad,19 más que en un aumento específico de los hechos catas-
tróficos. En el caso de las catástrofes de tipo geológico o tectónico exis-
ten pocas razones para considerar que se haya producido un aumento
global del número de casos, aunque esté aumentando la presión en deter-
minadas fallas que podrían dar origen a sucesos de gran importancia en
las próximas décadas.

Es nada menos que en el orden climático planetario donde radica la
frecuencia, intensidad, duración y localización de hechos meteorológicos
extremos. Existen razones de peso que indican que el calentamiento glo-
bal aumentará la peligrosidad de ciertos climas, aunque la evidencia
científica actual provoca divisiones de opinión.20 Los hechos relaciona-
dos con la temperatura, como las olas de calor, pueden aumentar su fre-
cuencia y gravedad (ver la Figura 4) e influencia a escala planetaria,
mientras que los desastres causados por las heladas, por el contrario, irán
perdiendo intensidad.

Los efectos del cambio climático sobre las masas acuáticas son más
difíciles de medir. Es posible que las catástrofes provocadas por sequías
e inundaciones sufran alteraciones, aunque ciertas zonas podrían benefi-
ciarse a costa de otras,21 dependiendo en gran parte del equilibrio entre
calentamiento local y precipitaciones, del tipo de precipitación (esto es,
su intensidad) y de las consecuencias de la concentración de dióxido de
carbono en el consumo de agua de las plantas.

Los cambios más difíciles de investigar actualmente son los relacio-
nados con el viento: huracanes, ciclones tropicales, ciclones en latitudes
medias, tornados, etc. Existe poca evidencia que ponga de manifiesto la
existencia de cambios globales relacionados con estos peligros. La ma-
yor parte de los controles climáticos del viento no están relacionados di-
rectamente con la temperatura de la superficie terrestre. Sin embargo es
muy probable que se produzcan alteraciones de importancia en la locali-
zación de algunos peligros concretos. A medida en que, por ejemplo, la
precipitación convectiva se vaya haciendo más habitual en zonas cada
vez más septentrionales de los Estados Unidos y Europa, peligros asocia-
dos a las mismas tales como tornados o rayos pueden ir generalizándose
en lugares donde actualmente son poco frecuentes.

Los cambios medioambientales más significativos son probablemen-
te los relacionados con las alteraciones del paisaje realizadas por el ser 
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humano. La creciente urbanización provoca aumentos en la escorrentía
del agua de lluvia y reduce la capacidad de almacenamiento de las cuen-
cas hidrográficas, por lo que se produce una tendencia al aumento del ni-
vel de las inundaciones y al adelanto temporal de las corrientes. Las
inundaciones europeas del Rin y del Mosa de 1993 fueron sin duda algu-
na consecuencia de las lluvias torrenciales,22 pero se vieron agravadas
por las alteraciones llevadas a cabo en el drenaje urbano.23 En muchas
regiones semiáridas de países en desarrollo el excesivo pastoreo y la
transformación de la vegetación natural en zonas agrícolas producen
consecuencias similares. La menor biomasa de terreno y cobertura vege-
tal expone la superficie a la erosión directa de las lluvias y de la es-
correntía, reduciendo la capacidad de los suelos para infiltrar y absorber
el agua. Como consecuencia de estos factores se produce un aumento del
peligro de sequía cuando las lluvias son escasas, y de inundaciones más
intensas cuando éstas aumentan.

D. Metodologías de valoración de peligros

La valoración de frecuencia, magnitud y duración de peligros es el
punto de partida de la mayoría de los estudios sobre riesgo de catástro-
fes (ver más adelante el análisis de valoración de vulnerabilidad y ries-
gos). Los estudios más comunes se basan en datos históricos que son
extrapolados a eventuales acontecimientos futuros, como por ejemplo
la recopilación de información sobre casos históricos de inundaciones
teniendo en consideración la magnitud de cada suceso, su localización
y duración. Posteriormente se calcula la frecuencia (por ejemplo mag-
nitud + duración) de un hecho ocurrido en una región específica (una
cuenca hidrográfica), considerándose como su probabilidad anual de
aparición. La probabilidad de inundaciones en el Rin en 1993, por
ejemplo, fue estimada en un 0.01 anual.24 El periodo de reaparición se-
ría a la inversa, es decir, el número medio de años transcurridos entre
cada hecho, o en el caso de las inundaciones del Rin la aparición de
una inundación de ese calibre cada 100 años. Más que el simple cálcu-
lo del número medio de sucesos anuales, se debería aplicar a los datos
históricos una ecuación matemática similar a la de distribución de
Poisson, capaz de proporcionar estimaciones continuas de peligrosidad 
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interpoladas entre la probabilidad de aparición de hechos moderados
(P=0.05) y graves (P=0.01), por ejemplo.

Es necesario señalar que la descripción correcta del peligro debe es-
pecificar su probabilidad anual, no su periodo de reaparición. El error del
cálculo de probabilidades es asumir que una vez sucedido un hecho es
menos probable que éste vuelva a producirse. La probabilidad de que se
dé una inundación cada siglo sigue siendo de P=0.01, incluso durante el
año posterior a una catástrofe grave.

La descripción de un peligro potencial presenta numerosas dificulta-
des por varias razones. La falta de bases de datos adecuadas es el pro-
blema principal en la investigación de acontecimientos relativamente in-
frecuentes. La extrapolación de datos obtenidos a partir de hechos de
intensidad moderada, como los sucedidos aproximadamente cada cinco
años (P = 0.20), a sucesos más graves ocurridos con intervalos de siglos
(P < 0.01) ofrece muchas incertidumbres. Si la serie temporal es menor
que el periodo de reaparición de poco sirven las estadísticas por sí mis-
mas. Si los hechos graves se producen raramente, las probabilidades re-
sultantes estarán muy condicionadas por suposiciones adoptadas de
acuerdo a una distribución arbitraria de casos.

Además de su aparición aleatoria, múltiples factores causales condi-
cionan la frecuencia histórica de los sucesos graves. Inundaciones y se-
quías, por ejemplo, se encuentran en relación directa con fluctuaciones
hemisféricas de circulación atmosférica tales como la ENSO.25 Aunque
la aparición de inundaciones en zonas específicas parezca fortuita, la es-
tructura subyacente puede ser de importancia fundamental para un área
mucho más extensa y provocar una serie de sucesos relacionados.

Otro defecto de la valoración de peligros es la escasa estabilidad de
los factores causantes de los sucesos graves, cuya variabilidad puede no
ser considerada por las ecuaciones estadísticas derivadas de los datos
históricos registrados. Este es el caso de la deforestación, los cultivos en
las laderas de los montañas y el desarrollo urbano, que contribuyen al au-
mento del peligro de inundaciones al reducir la capacidad de retención
acuífera y aumentar la escorrentía, aunque no se produzcan cambios en
el régimen o intensidad de las lluvias. Estas variaciones en el uso del
suelo fueron citadas como la causa principal de las inundaciones euro-
peas del Rin en 1993.26

Incluso variaciones leves en el grado de desviación media o habi-
tual de las fuerzas causantes de sucesos graves pueden tener dramáticas 
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consecuencias en el nivel de peligrosidad.27 La Figura 4, por ejemplo,
muestra la relación ideal entre temperatura media y olas de calor28. To-
mando una temperatura media mensual de 20°, los días con temperatu-
ras medias superiores a 30° (tomada arbitrariamente como umbral de
intensidad significativa de calor) se darían muy infrecuentemente (qui-
zás con una probabilidad de un 2-3 %). En caso de que la temperatura
media subiera, como sucedería en el caso de un calentamiento global,
la probabilidad de superar el umbral de 30° también aumentaría. Si la
Tmedia = 24° C, la probabilidad de que se produjesen días calurosos po-
dría alcanzar un 20 %. Como gran cantidad de variables medioambienta-
les pueden no estar distribuidas de modo normal (como las gaussianas) y
la relación existente entre hechos graves y sus respectivos impactos no es
lineal, la aplicación de múltiples técnicas estadísticas puede resultar pro-
blemática o inadecuada.

Distribución de temperaturas diarias medias según medias mensuales de 20° C, 22° C y 24° C,
cada una de ellas con una desviación normal de 3° C.

Figura 4. Temperaturas medias y olas de calor
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Capítulo 3

¿Qué es la vulnerabilidad?

A. Conceptos de vulnerabilidad

Previamente hemos definido la vulnerabilidad como el «grado de
perjuicio resultante de un fenómeno potencialmente dañino»,29 defini-
ción técnica de la relación existente entre un peligro y sus consecuencias.
En el caso de las inundaciones, por ejemplo, su probabilidad de aparición
puede ser relacionada con la distribución de daños para ciertas cotas de
profundidad, velocidad y duración dadas.30 Sin embargo, el problema
surge cuando se intenta determinar la causa de la relación existente entre
un peligro y sus consecuencias, quién es vulnerable y por qué.

Es necesario, por tanto, efectuar un análisis más completo de la vulne-
rabilidad, concepto basado más en la bibliografía existente sobre desarro-
llo y seguridad de subsistencia31 que en estudios circunscritos a la ayuda
en catástrofes. Como tal, la vulnerabilidad está comenzando a ser cada
vez más tenida en cuenta por los organismos de política ecológica.

Vulnerabilidad no equivale simplemente a pobreza y marginación,
ya que las situaciones concretas de vulnerabilidad son consecuencia de
un conjunto de aspectos relacionados con las estructuras sociales, eco-
nómicas y políticas. Anderson y Woodrow32 clasifican la vulnerabili-
dad y la capacidad relacionándolas con los recursos físicos materiales,
las estructuras de organización social, y aspectos motivacionales y del 
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29 UNDHAN (1993), P. 63.
30 Ver el capítulo 4.
31 Consultar, por ejemplo, Chambers (1989); Dow/Downing (1995).
32 Anderson/Woodrow (1989).
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comportamiento (Figura 5). Bohle et al.33 hacen mención a una estruc-
tura causal triple de vulnerabilidad (Figura 6) basada en las estructuras
ecológicas humanas de producción, el carácter cada vez más universal
de los intercambios mercantiles, la economía política de acumulación y
las relaciones de clase. La vulnerabilidad podría ser considerada en sí
misma como «una medida de bienestar humano integrante de los ries-
gos medioambientales, sociales, económicos y políticos añadida a una
amplia gama de circunstancias perjudiciales».34 En uno de los tratados
más amplios sobre vulnerabilidad y catástrofes, Blaikie et al.35 conside-
ran la vulnerabilidad como el resultado de factores tales como la etnia,
la religión, la pertenencia a una casta, el sexo y la edad, condiciones
que influyen en el acceso al poder y a los recursos (Figura 7).

Pese a los matices imprecisos que definen la vulnerabilidad, se pue-
den establecer los siguientes conceptos fundamentales:

—La vulnerabilidad es una medida relativa: los niveles críticos de
vulnerabilidad deben ser delimitados por el investigador, las mis-
mas personas vulnerables, los proveedores de ayuda externa o di-
versos grupos que incluyen tanto a afectados como a cooperantes.

—Todas las personas son vulnerables, aunque su nivel de vulnerabi-
lidad difiere según su estructura causal, su evolución y la gravedad
o probabilidad de las consecuencias de una catástrofe.

—La vulnerabilidad está ligada a los efectos de un daño más que a
su origen inicial. Las personas son, por tanto, vulnerables a la pér-
dida de la vida, del sustento, de sus bienes y de sus ingresos, más
que a los agentes provocadores de una catástrofe, como podrían
ser inundaciones, vendavales o peligros tecnológicos. De este
modo la vulnerabilidad queda íntimamente ligada más a las estruc-
turas sociales que a la naturaleza de la catástrofe.

—La vulnerabilidad está en relación con el individuo y su interac-
ción con las estructuras de tipo familiar, comunitario, social y glo-
bal. Los lugares geográficos solamente pueden quedar adscritos a
ciertos niveles de vulnerabilidad dependiendo del contexto social
que contienen.

Estos conceptos de vulnerabilidad complementan y amplían la defini-
ción del UNDHA anteriormente citada, desviando el foco de atención de
los peligros individuales a las características del sistema social. El término 
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33 Bohle et al. (1994).
34 Bohle et al. (1994), pp. 37-38.
35 Blaikie et al. (1994).
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vulnerabilidad es utilizado más habitualmente para definir una situación
adversa, un fenómeno esencialmente social y una amenaza al orden huma-
no de valores. Los lugares y los ecosistemas pueden entonces ser conside-
rados vulnerables si les adjudicamos un valor humano.

En conclusión, la vulnerabilidad debe ser definida por el investigador,
en ciertos casos quizás haciendo referencia simplemente a peligros concre-
tos. Los ingenieros de seísmos, por ejemplo, pueden limitar la vulnerabili-
dad a la pérdida de propiedades y de vidas tras un terremoto. Por el contra-
rio, en evaluación comunitaria de peligros y atenuación de catástrofes es
necesario recurrir a análisis más completos de la vulnerabilidad relaciona-
dos con las estructuras sociales y con múltiples situaciones de peligro.36

B. Esquemas de vulnerabilidad

En la bibliografía existente se hace referencia a algunos esquemas de
vulnerabilidad reveladores de diversos conceptos y procesos analíticos.

El enfoque más simple consiste en crear un inventario de la vulnera-
bilidad y del concepto opuesto, la competencia, como sugieren Anderson
y Woodrow37 (Figura 5), con el fin de facilitar al investigador los medios
para identificar rápidamente los puntos débiles y fuertes en momentos de
catástrofe, así como de planificar las actividades de atenuación. Aunque
este inventario se emplea generalmente a nivel comunitario, es posible
aplicarlo también a escala individual. En el mismo se citan tres niveles
diferenciados de vulnerabilidad: físico, social y motivacional.

Origen: Anderson y Woodrow (1989).

Figura 5. Vulnerabilidad y competencia

RECURSOS VULNERABILIDAD COMPETENCIA

Físicos y 
materiales

Sociales / 
organizativos

Motivacionales / 
del comportamiento
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36 Sugerido por Hewitt (1983).
37 Anderson/Woodrow (1989).
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Origen: Bohle et al. (1994).

Figura 6. Tres dimensiones de la vulnerabilidad

El triángulo causal mencionado por Bohle et al.38 muestra procesos
fundamentales que es necesario tener en cuenta en la definición de vulne-
rabilidad (Figura 6). La vulnerabilidad es la conjunción de tres procesos:
la ecología humana de producción, los intercambios mercantiles y la polí-
tica económica. Los grupos vulnerables pueden estar situados en sectores
distintos del triángulo. La agricultura de subsistencia, por ejemplo, depen-
de en mayor medida de la tierra y de los recursos del trabajo que de los
intercambios mercantiles. Los indigentes y los refugiados están más liga-
dos a la política económica de ayudas, mientras que la pobreza urbana es
más dependiente de las ganancias obtenidas en mercados informales.

Blaikie et al.39 establecieron un modelo más genérico de vulnerabilidad
causante de catástrofes. En la Figura 7 se puede observar la tensión dinámi-
ca como un proceso transformador de las estructuras sociales, políticas y
económicas relacionadas con peligros específicos en formas concretas de 
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inseguridad. Es necesario estudiar a fondo las consecuencias a escala local
o regional de situaciones de tensión regionales o globales tales como el rá-
pido crecimiento de población, el proceso de urbanización, las guerras, las
deudas externas, las enfermedades epidémicas, el fomento de las exporta-
ciones, etc. Algunas de estas situaciones de tensión son de carácter univer-
sal, mientras que otras son específicas de ciertas regiones o sociedades.

La condiciones de inseguridad reflejan situaciones y circunstancias
específicas de una zona y de un momento dados en relación a un sector
concreto de población, así como formas concretas de vulnerabilidad rela-
cionadas con peligros específicos. Un ejemplo de ello son los grupos de
población que habitan en zonas peligrosas, trabajan en edificios insegu-
ros o bajo condiciones de peligro, carecen de la debida protección esta-
tal, etc.

Al acentuar la interacción entre los diversos factores involucrados y
la dificultad para desarrollar y probar la existencia de conexiones defini-
das entre causas iniciales, tensión dinámica y condiciones de inseguri-
dad, el enfoque sobre vulnerabilidad resulta menos ambicioso que los
modelos meramente determinísticos. La interpretación de las catástrofes
en base a situaciones cotidianas, que en ciertas zonas y en momentos da-
dos pueden ser consideradas como peligros, permite la convergencia tan-
to de factores de relación social como de elección individual, evitando
caer en visiones unilaterales tanto micro como macroanalíticas.

La percepción de vulnerabilidad familiar frente a catástrofes de Blai-
kie et al.40 profundiza sobre todo en la vulnerabilidad de los hogares. Se-
gún este modelo cada hogar realiza una elección a la hora de decidir por
una o varias formas de ingreso o sustento. El acceso a estas posibilidades
está limitado a las así llamadas «cualificaciones de acceso», tales como
capital, formación, pertenencia a un grupo, etc. Los hogares escasamente
preparados y con bajos perfiles de acceso poseen menos posibilidades y
se ven obligados a aceptar labores que afectan considerablemente a su
eventual vulnerabilidad, tanto por su frecuente peligrosidad como debido
a que, por otra parte, los salarios de este tipo de trabajos no permiten ga-
rantizar viviendas seguras, una alimentación sana, etc. En base a sus in-
gresos y a sus valores socioculturales y obligaciones cada hogar debe es-
coger entre consumo o ahorro, decisión que tiene también una influencia
decisiva tanto en las oportunidades futuras de la familia como en su ac-
tual capacidad para afrontar una crisis.

Este modelo subraya el hecho de que los hogares no pueden ser con-
siderados como entidades homogéneas. La edad y el género son factores 
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de gran relevancia dentro de un hogar ya que, por ejemplo, las mujeres y
los niños son a menudo discriminados a la hora de tomar decisiones res-
pecto a la asignación y distribución de recursos.

El modelo de «presión y emisión» (PAR) y el «modelo de acceso»
son complementarios. Mientras que para el PAR tanto la política na-
cional como los mecanismos económicos planetarios son de fundamental
interés, en el modelo de acceso estos mecanismos son considerados
como «estructuras de dominio».

C. Dinámica de la vulnerabilidad

La vulnerabilidad no es estática sino que cambia con el tiempo, in-
corporando a su ámbito la reacción social y los nuevos casos de hechos
peligrosos. Algunos investigadores han tratado de diferenciar entre vul-
nerabilidad de fondo (estructural o de cambio lento) y corriente (de cam-
bio rápido).41 Sin embargo, es más simple considerar la vulnerabilidad
como un concepto integrante del pasado reciente y del presente en fun-
ción dinámica del sistema.

Bohle42 supo definir la naturaleza dinámica de la vulnerabilidad en
relación a las sequías y a las crisis alimentarias posteriores (Figura 8). En
este esquema la vulnerabilidad comienza a aumentar al final del primer
año, alcanzando su momento crítico a los 30 meses. A partir de este pun-
to la evolución de la crisis es incierta. En una sociedad adaptable y con
medidas apropiadas de intervención, las fases de recuperación y atenua-
ción pueden volver a situar el nivel de vulnerabilidad en la línea base o
incluso en cotas inferiores. Si no se procede a la atenuación de la crisis o
ésta se complica por hechos tales como una contienda social como con-
secuencia de la sequía, los sucesos pueden derivar en catástrofe o bien
hacer que algunos grupos o comunidades permanezcan en un estado crí-
tico próximo al de catástrofe. La vulnerabilidad estructural es muy varia-
ble para cada grupo social. La población rural no propietaria de tierras y
sin ingresos adicionales a los procedentes de la agricultura es, por lo ge-
neral, más sensible a las penurias alimentarias al poseer menos víveres
acumulados o posibilidades de resistencia que los pequeños propietarios.
Por tanto, incluso dentro la misma región las trayectorias mostradas en la
figura pueden ser más agudas y los resultados muy diferentes según el
grupo estudiado.
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Fuente: basado en Bohle (1993).

Figura 8. Vulnerabilidad dinámica durante una crisis alimentaria

D. ¿Quién es vulnerable?

Es posible definir grupos específicos de personas vulnerables par-
tiendo de estructuras causales de vulnerabilidad y del modelo de acceso
previamente descrito. Pese a que las fronteras precisas de vulnerabilidad
difieren según las culturas y los diversos entornos, los puntos comunes
existentes suelen estar basados en características individuales:

—Mujeres, especialmente las necesitadas de atención nutricional es-
pecífica durante y después del embarazo;

—Niños, que poseen una menor capacidad de recuperación alimenta-
ria y que pueden encontrarse ya en estado de desnutrición;

—Ancianos, que pueden sufrir falta de movilidad y poseer una me-
nor capacidad mental;
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—Discapacitados y enfermos, que precisan necesidades especiales y
asistencia rutinaria para sobrevivir.

A nivel familiar la vulnerabilidad puede ser definida según la clase
socioeconómica y el acceso a los recursos que aseguran la subsistencia.

En áreas rurales:

—Los agricultores minifundistas pueden carecer de recursos, poseer
acceso limitado a las tierras y al trabajo, verse obligados a habitar
zonas marginales, contar con derechos no muy bien definidos o es-
casas posibilidades de beneficiarse de las ayudas de emergencia y
desarrollo.

—Los pastores cuentan habitualmente con escasa competencia para
conseguir recursos constantes de desarrollo. Pese a que habitan en
zonas de peligro climático acentuado, suelen beneficiarse normal-
mente de la ayuda internacional en caso de catástrofe.

—Los trabajadores sin tierra dependientes de empleos temporales
suelen estar casi siempre en el límite de la supervivencia, care-
ciendo de la oportunidad de acumular ahorros o de invertir en acti-
vidades más productivas.

—Los indigentes son personas apartadas de la actividad productiva,
normalmente debido a su precario estado de salud, a su elevada
edad, o a haber perdido sus bienes como consecuencia de desas-
tres naturales u otras causas. Cuando los indigentes emigran a zo-
nas urbanas existen posibilidades de que logren ayuda y trabajo,
dependiendo del tipo de sociedad receptora.

En áreas urbanas:

—Los indigentes desempleados de las áreas urbanas suelen recibir
ayuda social, normalmente por vías no institucionales, aunque son
los que más sufren en períodos de catástrofe cuando su número
llegar a ser muy elevado o la ayuda facilitada no va dirigida a cu-
brir correctamente sus necesidades más imperiosas.

—Las personas con empleos de baja calidad se encuentran al límite
de la supervivencia, de modo similar a los trabajadores sin tierras.
Un pequeño deterioro en la economía global puede afectar a este
grupo, teniendo generalmente como consecuencia una crisis aún
mayor pero de características más discretas.

—Los refugiados son la población vulnerable más visible, y su nú-
mero suele aumentar considerablemente tras una catástrofe. Pue-
den ser además especialmente vulnerables frente a otro tipo de pe-
ligros, si por ejemplo intentan volver a sus antiguos hogares y
ocupaciones, o a campamentos con protección inadecuada frente a
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las inundaciones, el calor o las heladas, entre otros peligros. Sin
embargo este grupo tiende a beneficiarse de su visibilidad y de los
diversos canales institucionales de asistencia.

Por último citaremos varias características comunitarias que influyen
en el riesgo de ciertos grupos sociales vulnerables frente a situaciones de
peligro:

—El emplazamiento de las edificaciones, el diseño y la normativa
que regulan la resistencia de las viviendas y de lugares de trabajo
y reunión comunitaria.

—Las modalidades de ocupación y los habitantes de edificaciones de
menor calidad, tiempo, duración, etc.

—Transporte y movilidad; en Bangladesh, por ejemplo, los caminos
entre las viviendas y los lugares de trabajo pueden atravesar zonas
peligrosas y accesos a áreas seguras de refugio frente a ciclones.

—La infraestructura sanitaria, de abastecimiento de aguas y de ener-
gía puede asegurar la supervivencia y facilitar medios de ayuda y
asistencia.

E. Tendencias en vulnerabilidad

Con la posible excepción del cambio climático, la probabilidad de
que se produzcan la mayoría de las catástrofes naturales varía poco con
el tiempo, pese a los ciclones y a la coincidencia de varios sucesos (ver
el capítulo 2). La vulnerabilidad, por contraste, es dinámica y puede
abarcar en pocos meses e incluso días desde una crisis extrema hasta una
situación de seguridad completa, o viceversa. Las tendencias derivadas
de esta dinámica están ligadas inevitablemente a los individuos, las co-
munidades o las zonas. En esta sección no es posible tratar más que de
forma general las diversas tendencias que condicionarán la vulnerabili-
dad local en el futuro. En este sentido tres puntos de referencia resultan
de fundamental importancia para comprender la vulnerabilidad: la pérdi-
da de vidas humanas, de los bienes y propiedades, y de los medios de
vida, tendencias que pueden variar de modo independiente. Entre los
principales determinantes de la vulnerabilidad se incluyen:

—El crecimiento demográfico: la mayor densidad de población en
zonas peligrosas aumenta la cantidad de habitantes en situación de
riesgo. Aún no está clara la influencia del crecimiento demográfi-
co en el empleo de los recursos y en el aumento posterior de po-
blación marginal en zonas peligrosas.
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—Las pautas de asentamiento y migración: no hay una tendencia cla-
ra hacia el alejamiento de las áreas peligrosas.

—Desarrollo económico: una mayor riqueza aumenta la cantidad
de bienes y de propiedades en situación de riesgo, aunque tam-
bién facilita mayores inversiones en labores de protección y ate-
nuación.

—Infraestructura sanitaria: la mayoría de los países tienen menores
tasas de malnutrición, pese a que la situación en los más vulnera-
bles no es todavía estable.

—Atenuación y preparación: se han realizado progresos con relación
a determinados peligros.

—Alerta temprana, ayuda de emergencia y recuperación: gracias a
una prevención más anticipada y a una respuesta más competente
tanto a nivel local como global es posible reducir la pérdida de vi-
das humanas, al menos en ciertos peligros en los que la adverten-
cia resulta eficaz.

Las consecuencias de estas tendencias pueden verse ilustradas con-
trastando dos situaciones. La migración (y en cierta medida el crecimien-
to de población) hacia el cinturón del sol de los Estados Unidos, espe-
cialmente a lo largo de la costa atlántica, ha producido un aumento
enorme de exposición frente a los huracanes. El potencial de vidas huma-
nas perdidas parece haberse visto reducido gracias a la preparación y a la
alerta temprana, así como a un nuevo modelo informatizado de control
de llegada a tierra de los huracanes y de velocidad del viento, que permi-
te prever las áreas de mayor riesgo con el tiempo suficiente para que los
servicios de emergencia evacuen a la población o preparen los refugios
de seguridad. Sin embargo, las medidas de emergencia resultan de menor
eficacia a la hora de reducir los daños. El huracán Andrew de 1992 causó
pérdidas por 25.000 millones de dólares en Florida, en parte atribuidas a
alteraciones en la estructura de las edificaciones pese a que el estado ha-
bía adoptado las normas de construcción adecuadas.43 Relativamente po-
cas de las personas afectadas tuvieron que afrontar la ruina económica
tras este acontecimiento gracias a la aseguración generalizada y la ayuda
federal.

Por el contrario, la población que habita zonas peligrosas de Bangla-
desh aumenta debido al crecimiento demográfico (una media nacional
del 2,6 % anual) y a las migraciones. Con altísimas densidades de pobla-
ción y una tenencia injusta de la tierra en las áreas rurales productivas, 
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las familias se ven forzadas a ocupar zonas quemadas y áreas costeras
bajas. Las inundaciones de 1988 afectaron a casi la mitad del país,44

mientras que el ciclón tropical de 1991 acabó con la vida de 138.000 per-
sonas.45 Como en los Estados Unidos, la población en riesgo continúa en
aumento y, de modo similar, Bangladesh ha logrado ir remitiendo su vul-
nerabilidad frente a la pérdida de vidas en este tipo de peligros. Ciclones
similares en 1970 y 1991, ambos con velocidades máximas de viento su-
periores a los 200 kms. por hora, provocaron pérdidas en vidas humanas
de unos 5 millones de personas en 1970, en comparación a las 138.000
de 1991. La disponibilidad de refugios contra ciclones y ciertas mejorías
en la advertencia previa fueron la principal contribución para lograr esta
mejoría. De modo similar, las consecuencias de las principales inunda-
ciones se han visto compensadas con unas medidas de asistencia alimen-
taria más generalizadas y ya parte de la rutina gubernamental, de las
ONGs y de las instituciones internacionales. La vulnerabilidad económi-
ca también se encuentra en aumento, aunque con un carácter menos
acentuado que en los Estados Unidos al ser su seguridad de vida mucho
más precaria. Las familias que sobreviven a ciclones o inundaciones pue-
den encontrarse con que su hogar, posesiones e incluso sus tierras han
sido barridas o son ya inadecuadas para el cultivo debido a la invasión de
las aguas saladas.

En conclusión, la vulnerabilidad frente a la mortalidad y a las en-
fermedades se encuentra actualmente en regresión en la mayor parte
del mundo. Por el contrario, es probable que en muchos países en de-
sarrollo la vulnerabilidad económica aumente con bastante rapidez a
medida que la renta per cápita continúe creciendo. La situación de la
economía de subsistencia es menos clara, y es posible que muchos gru-
pos vulnerables se vean abocados a la pobreza en caso de sobrevivir a
una catástrofe.

F. Valoración de vulnerabilidad

La valoración de la vulnerabilidad es necesaria por las siguientes ra-
zones:

—Para identificar a las comunidades vulnerables.
—Para evaluar las causas y consecuencias de la vulnerabilidad.
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—Para estudiar las intervenciones apropiadas y sus consecuencias en
la población vulnerable.

—Para establecer la ayuda a las personas que se encuentran en situa-
ción de mayor riesgo durante una emergencia y para la atenuación
a largo plazo.

Si no se define claramente quién es vulnerable y frente a qué antes de
que se produzca una catástrofe, las medidas de ayuda y recuperación
pueden no ir dirigidas a las personas más necesitadas, aumentando así su
vulnerabilidad y el riesgo de sufrir nuevas catástrofes. Con el fin de
completar los estudios sobre vulnerabilidad es esencial realizar una valo-
ración de competencia de la población afectada que sirva para planificar
y facilitar las respuestas adecuadas frente a catástrofes y sirvan de nexo
entre ayuda y desarrollo.

En materia de peligros específicos se han desarrollado considera-
blemente diversas técnicas de valoración de vulnerabilidad. No obstan-
te, no se han realizado los mismos esfuerzos para definir la vulnerabi-
lidad de las comunidades en relación a los diferentes peligros, cambios
sociales y crisis económicas, que resumimos brevemente a continua-
ción.

El punto de inicio debe partir necesariamente de un esquema con-
ceptual con el fin de disponer, al menos, de una definición común de los
términos y de su relevancia en relación a los objetivos de valoración de
vulnerabilidad. Entre los ejemplos de esquemas ya aplicados se puede
incluir la matriz de vulnerabilidad del Sistema de Prevención Temprana
de Hambrunas norteamericano (ver el Cuadro 2), y del Análisis de
Competencia y Vulnerabilidad propuesto por Anderson y Woodrow46

(ver la Figura 5). Anderson y Woodrow, por ejemplo, comienzan con
una valoración del campo físico y material, preguntándose qué recursos
productivos, técnicas y peligros existen. En este campo se incluyen el
terreno, el clima y el medio ambiente, la salud de la personas, sus habi-
lidades y su trabajo, la infraestructura, la alimentación, la vivienda, el
capital y la tecnología física. Con el fin de analizar la vulnerabilidad so-
cial y organizativa, así como su competencia, estudian cómo era la es-
tructura social de la comunidad afectada antes de la catástrofe y si ésta
les sirvió de utilidad cuando tuvieron que afrontar la nueva situación.
En relación a este punto se toman en consideración las estructuras polí-
ticas, las estructuras sociales no institucionales, los procesos de toma de
decisiones, la discriminación, etc. Para comprender mejor su ámbito 
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motivacional y de actitud, se preguntan cómo se contempla la comuni-
dad a sí misma y su capacidad para relacionarse con eficacia frente a su
propio entorno físico, social y político. Una comunidad puede ser vulne-
rable psicológicamente o motivacionalmente cuando sus habitantes se
sienten víctimas, o son fatalistas o dependientes.

La elección de una unidad de análisis va indiscutiblemente ligada al
marco de actuación escogido. La mayoría de los estudios centran sus
investigaciones en las comunidades o en las familias, aunque también
pueden escoger como punto de partida los individuos en situación de
riesgo. La tipología de los grupos vulnerables puede ser definida previa-
mente en base a informadores conocedores del contexto o gracias a la
obtención de ulteriores datos y entrevistas. El problema reside en delimi-
tar «quién» puede aportar información relevante sobre condiciones de
vulnerabilidad y competencia, y de qué manera la población puede verse
afectada de modo diferente por una crisis y por las intervenciones poste-
riores. Es necesario plantearse, por ejemplo, quién posee el acceso a los
recursos y quién no, quién está representado por las estructuras sociales
comunitarias y quién no lo está, o quién comparte las actitudes predomi-
nantes y quién no. La dinámica de la vulnerabilidad opera a diversos ni-
veles y escalas. Los grupos sociales, las comunidades, las regiones, los
estados y hasta las estructuras planetarias se encuentran estrechamente
vinculadas en su capacidad de reducir la situación de vulnerabilidad y
aumentar la de competencia, por lo que es necesario delimitar un ámbito
de valoración dentro de los límites de estudio y distinguir los factores
vulnerables esenciales.

El equipo investigador debería incluir a varios especialistas de cam-
pos tales como las ciencias naturales y sociales, es decir, geógrafos, an-
tropólogos, economistas y especialistas en recursos y peligros. De modo
similar, la población vulnerable debería involucrarse en la medida de sus
posibilidades en recabar información y adquirir consciencia de su grado
de vulnerabilidad, facilitando así un mayor campo de aplicación de las
sugerencias de autoayuda, asistencia externa y creación de organismos
locales de control y reducción de vulnerabilidad (ver el capítulo 5). Se-
gún Anderson y Woodrow,47

«incluso comunidades pobres con buena capacidad organizativa y cohe-
sión pueden afrontar y recuperarse de una catástrofe en mayor medida
que sociedades con escasa o ninguna organización en las que la pobla-
ción se encuentre dividida».
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Asimismo, la coordinación con los estamentos de toma de decisio-
nes, como por ejemplo los principales organismos de ayuda, facilita los
objetivos precisos para la puesta a punto de medidas eficaces.

El programa de valoración viene determinado por los objetivos,
mientras que, a su vez, las investigaciones deberían estudiar la vulnerabi-
lidad a lo largo de diversos marcos temporales. La vulnerabilidad frente
a inundaciones, por citar un caso, se encuentra enraizada en procesos que
pueden haberse desencadenado con varias décadas de antelación, como
la degradación de los suelos o la integración económica, pudiendo ser
proyectada en el futuro con una previsión de al menos varios años. Una
mejor comprensión de estos procesos puede ayudar a comprender mejor
el estado actual de vulnerabilidad y el potencial de atenuación en un fu-
turo próximo. Con el propósito de obtener más información sobre diná-
micas de vulnerabilidad y competencia es útil repetir las investigaciones
en determinados intervalos de tiempo y examinar sistemáticamente los
progresos realizados haciendo referencia a idénticas categorías, grupos
de vulnerabilidad y respuestas adoptadas.

Entre las medidas técnicas a tomar en consideración se encuentran
los métodos de reconocimiento,48 la unificación de la información pro-
porcionada por las ciencias sociales y naturales y las técnicas de indica-
dores derivativos e índices agregados.49 Aunque el objetivo de este análi-
sis monográfico no consiste en proporcionar indicaciones específicas, la
experiencia general sugiere que:

—Es posible conseguir una enorme cantidad de datos materiales,
aunque es preciso disponer de mucho tiempo para recopilarlos e
interpretarlos. Esta información sirve por lo general para propor-
cionar un amplio espectro de valoración preliminar de vulnerabili-
dad, complementado por métodos más selectivos de valoración y
el estudio de casos concretos.

—La unificación de datos es imprescindible, siendo preferible incluir
información poco adecuada que restringir las valoraciones sola-
mente a los datos cuantificables, corriendo el riesgo de pasar por
alto factores fundamentales de vulnerabilidad.

—La elección de indicadores e índices debería ajustarse al concepto
de vulnerabilidad, y no viceversa. Uno de los errores de muchos
estudios de valoración es que intentan recopilar todos los indica-
dores disponibles (abarcando, por ejemplo, desde los ingresos per 
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48 Consultar los estudios realizados por la Estimación Rural Urgente (RRA) del Instituto
Internacional del Medio Ambiente y del Desarrollo.

49 Ver Downing (1991).
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cápita hasta el área cultivada por familia y la distribución de la
malnutrición) para concluir sintetizando a través de datos estadís-
ticos una visión global de la vulnerabilidad. El enfoque de la valo-
ración de vulnerabilidad debería centrarse en su estructura causal
dentro de la cadena de peligros, las diferencias relativas entre gru-
pos vulnerables y los datos útiles de atenuación eficaz y respuesta
urgente.

Existen puntos que no han sido enfocados con la debida precisión
dentro de la bibliografía sobre vulnerabilidad. Algunos aspectos pue-
den ser característicos de catástrofes específicas, ya que los daños oca-
sionados por seísmos, por ejemplo, son de carácter muy diferente a los
datos de vulnerabilidad económica registrados tras las inundaciones.
Sería necesario revisar con mayor profundidad si dimensiones tan va-
riables pueden ser combinadas entre sí en un modelo genérico de vul-
nerabilidad frente a catástrofes. Actualmente se está procediendo a re-
copilar un inventario de vulnerabilidad presente (e histórica). No
obstante, el objetivo principal sería establecer modelos que faciliten la
predicción de la vulnerabilidad futura, estudiar casos comparativos que
hayan dado resultados positivos reales y las razones de su éxito, así
como realizar experimentos de simulación que puedan servir a los in-
vestigadores y a los responsables de la toma de decisiones para com-
prender las influencias mutuas que condicionan la vulnerabilidad y es-
tudiar intervenciones concretas. En conclusión, la mayoría de las
investigaciones están más centradas en la situación actual que en even-
tuales intervenciones futuras. La elaboración de varios escenarios posi-
bles podría ser de gran ayuda para subrayar la gama disponible de com-
petencias a mejorar y las consecuencias de futuras situaciones de
vulnerabilidad.

Cuadro 1. Capacitación

La capacitación es uno de los conceptos clave a la hora de afrontar la
vulnerabilidad y la pobreza.50 En su libro (Dis)Empowerment: Model of
Poverty, Friedman51 definió la pobreza como una condición sistemática de
carencia de capacitación en la cual están implicadas condiciones estructu-
rales que mantienen la existencia de la pobreza y limitan el acceso de los 
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pobres al poder social, obligándoles a un nivel de supervivencia en el día a
día. El origen de esta situación radica en el hecho de que los hogares po-
bres carecen de la fuerza social para mejorar su situación. La fuerza social
es la fuerza de la «sociedad civil», delimitada por diversas formas de po-
der estatal, económico y político. Según Friedman52 existen ocho bases de
fuerza social, o medios fundamentales a disposición de una familia para su
vida y su supervivencia.

1. Espacio vital defendible: Base territorial de la economía familiar y su in-
mediata vecindad, espacios donde se llevan a efecto las relaciones socia-
les y demás actividades de sustento.

2. Tiempo excedente: Tiempo extra disponible por los miembros de una fa-
milia, además del imprescindible para obtener el sustento económico.

3. Conocimientos y habilidades.
4. Información adecuada.
5. Organización social: Organizaciones institucionales y no institucionales

que sirven de vínculo entre las familias y la sociedad exterior.
6. Estructuras sociales: Esenciales para emprender acciones propias basa-

das en la reciprocidad. Las familias con amplias estructuras horizontales
de actuación poseen un mayor espacio de maniobra. Las estructuras ver-
ticales facilitan la oportunidad de acceder a otras formas de poder, aun-
que pueden crear dependencia.

7. Medios de trabajo y sustento: Herramientas de producción familiar, tales
como fuerza física, acceso al abastecimiento de aguas y a las tierras pro-
ductivas, etc.

8. Recursos financieros.

Estas ocho condiciones de fuerza social son interdependientes, pero no
pueden ser reducidas a una única dimensión. Los esfuerzos por parte de una
familia por lograr un mayor acceso a la influencia social son en parte pro-
pios y en parte políticos y colectivos, para así reclamar del estado asistencia
económica y/o técnica (modelo de autocompetencia colectiva). Los funda-
mentos de estos esfuerzos residen tanto en la dimensión horizontal como en
la vertical del espacio vital y del tiempo excedente, así como en las organi-
zaciones y estructuras sociales. Una vez que estas bases se encuentran míni-
mamente aseguradas, las familias pueden dedicar su esfuerzo a las restantes
dimensiones del poder social. Al señalar los «marcos de participación y ne-
gociación», este modelo identificativo establece de modo claro las opciones
estratégicas de superación de la pobreza y delimita los límites de la inter-
vención estatal. A largo plazo la fuerza social tiene que transformarse en
fuerza política capaz de convertir las reclamaciones de la sociedad en dere-
chos legítimos.
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Capítulo 4

Riesgo: ¿qué es una catástrofe?

A. Umbrales culturales de las catástrofes

Establecer una definición absoluta de catástrofe es más complicado
de lo que parece a primera vista. Pese a que sucesos que se producen de
repente y sólo ocasionalmente, tales como terremotos, inundaciones o
epidemias que acaban con las vidas de miles de personas, son rápida-
mente calificados por la opinión pública como «catástrofes», no suele su-
ceder lo mismo con la ignorada y bastante más elevada tasa diaria de
personas que mueren en el Tercer Mundo como consecuencia del hambre
o de las enfermedades. Blaikie et al.53 afirman que:

«Se está produciendo una tragedia diaria y habitual que implica la
muerte de personas debido a las así llamadas causas ‘naturales’, perso-
nas que en circunstancias económicas o políticas diversas habrían logra-
do subsistir durante más tiempo y en mejores condiciones de vida.»

La calificación de catástrofe depende en menor medida de la percep-
ción individual y de la valoración que de las relaciones comunitarias
existentes en una sociedad concreta. Las catástrofes son construcciones
sociales, independientemente de sus causas o consecuencias, ya que no
existe en sí misma una entidad ontológica, objetiva e independiente del
espacio y del tiempo llamada catástrofe.

En un estudio realizado en la isla Yap de Micronesia, Aptekar54 ex-
plica los factores culturales que definen una catástrofe.55 Los tifones son 
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habituales en Yap, provocan muchas muertes y son vistos por la pobla-
ción como catástrofes. Los yapianos, no obstante, consideran los tifones
no como un problema natural, ni siquiera como un suceso solamente de
origen sobrenatural, sino como una representación simbólica de los pro-
blemas existentes entre las personas, por lo que tras un tifón deciden re-
conciliarse con las personas con las que han tenido problemas. Al contra-
rio que en otras sociedades, en la isla de Yap los tifones provocan un
aumento de la solidaridad social más que su desintegración.

Los medios de comunicación juegan un papel decisivo en la repre-
sentación social de las catástrofes. En su estudio sobre la representación
de las catástrofes en las televisiones norteamericanas, Adams56 llegó a la
conclusión de que la importancia de la información depende no tanto de
la gravedad de la catástrofe, sino de su localización. Comparando la im-
portancia de la información con el número de víctimas se podía concluir
que existe una tendencia occidental europea bastante definida en los re-
portajes sobre catástrofes de la televisión norteamericana, ya que la
muerte de un europeo occidental equivale a la de 3 europeos del Este, a 9
latinoamericanos, 11 musulmanes o 12 asiáticos.

El interés de los medios de comunicación está centrado en sucesos de
gran espectacularidad visual, inesperados e inhabituales. En comparación
a los hechos inmediatos, el impacto de las catástrofes a largo plazo suele
quedar ignorado:

«Se está produciendo una clara falta de reflexión informativa com-
plementaria que considere las catástrofes desde una perspectiva a largo
plazo y muestre de forma más positiva las lecciones que se deberían
aprender. La información sobre catástrofes refleja por tanto un cierto re-
trato derrotista de las víctimas desamparadas».57

Algunas catástrofes son de mayor interés para los medios de infor-
mación que otras. Los seísmos suelen ser tratados con mayor profusión
que las sequías, por ejemplo, pese a que éstas tienen repercusiones más
graves en las comunidades locales.58

Estas tendencias culturales también se producen en la recopilación de
bases de datos. La Delegación de Ayuda a Catástrofes Internacionales de
los Estados Unidos clasifica las catástrofes que son declaradas urgentes
por las misiones estatales norteamericanas, centrándose por lo general en
hechos repentinos o duraderos en los que se ha solicitado la ayuda externa. 
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La base de datos EM-DAT del Centro de Epidemiología de Catástrofes
los define formalmente del siguiente modo:

«Los criterios para la inclusión de un suceso son diez muertes, y/o
100 personas afectadas, y/o una petición de socorro. En caso de que se
cuente con información dudosa se dará prioridad a los datos proporcio-
nados por los gobiernos de los países afectados, a continuación a los del
UNDHA y, por último, a la Delegación de Ayuda a Catástrofes Interna-
cionales de los Estados Unidos. El acuerdo entre dos de estas fuentes les
da prioridad frente a una tercera, lo cual no refleja el valor cualitativo
de los datos, ya que la mayoría de las fuentes informativas obedecen a
intereses creados y las cifras pueden estar condicionadas por considera-
ciones sociopolíticas».59

El Famindex se basa en los datos de los medios informativos sobre el
hambre, aceptando conscientemente las definiciones culturales tácitas del
periódico New York Times.60 Los datos de compañías aseguradoras tales
como Munich Re y Swiss Re tienden a centrarse en hechos que acarrean
enormes pérdidas económicas aseguradas, tales como huracanes y terre-
motos.61 Estos problemas son muy bien conocidos por las agencias de re-
copilación de datos, aunque se han hecho relativamente escasos esfuerzos
internacionales por crear un sistema informativo más sistemático, con ve-
rificaciones independientes y un seguimiento de las causas y de sus im-
pactos.

Como en el caso de los peligros, los científicos han intentado dife-
renciar las catástrofes de otros hechos similares, recurriendo con fre-
cuencia a umbrales cuantitativos tales como el de 100 personas fallecidas
o heridas, o el de daños con un valor de al menos un millón de dólares.
Definiciones de este tipo tienen un cierto componente de arbitrariedad y
ocasionan serios problemas dimensionales. Las víctimas indirectas de
una catástrofe, que mueren mucho después de que ésta haya tenido lugar
debido a ulteriores complicaciones, son difíciles de cuantificar y de ads-
cribir a una catástrofe determinada. Las consecuencias a largo plazo difí-
ciles de visualizar, tales como los traumas psicológicos o los perjuicios
sociales, no se pueden reflejar en pérdidas económicas. Las definiciones
cuantitativas de una catástrofe pueden además ignorar las diferencias in-
ternacionales e interregionales. Unos daños de un millón de dólares se
producen con mayor facilidad y son más fáciles de solucionar en una 
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región industrializada que en sociedades o regiones de mayor pobreza y
con una infraestructura económica más deficitaria.

Debido a los problemas culturales que plantea el establecimiento de
una definición, la descrita por la Unidad de Asistencia en Catástrofes de
las Naciones Unidas62 parece la más apropiada:

«un suceso concentrado en un momento y un lugar concretos en los que
una comunidad sufre peligros graves y pérdidas en sus miembros y perte-
nencias físicas, quedando la estructura social quebrantada y viéndose
imposibilitada la realización de sus funciones sociales esenciales».

La definición posterior del Departamento de Asuntos Humanitarios
de las Naciones Unidas63 es similar:

«Un serio contratiempo en el funcionamiento de una sociedad cau-
sante de pérdidas humanas, materiales y medioambientales generaliza-
das que exceden la competencia de la sociedad afectada para afrontarlas
por sus propios medios».

B. Paradigma de behaviorismo subjetivo y paradigma estructural
objetivo

La investigación científica sobre catástrofes suele obedecer a dos
tendencias principales: la investigación de carácter behaviorista subjeti-
vo y las interpretaciones estructurales objetivas.64 El punto de vista beha-
viorístico asume que los sucesos geofísicos son la causa principal de las
catástrofes, por lo que las medidas de prevención más urgentes deben es-
tar enfocadas hacia la observación y el control de la naturaleza. En los
países industrializados las consecuencias catastróficas de los hechos ex-
tremos se atribuyen a la conducta de las víctimas y de las autoridades
responsables. Una valoración equivocada sobre peligros desemboca en
situaciones de riesgo de otro modo evitables, como en el caso de perso-
nas que habitan las llanuras inundables. Las catástrofes producidas en
países menos desarrollados son el resultado de la falta de información y
de conocimientos, o bien de comportamientos «tradicionales» o «irracio-
nales». Mientras que las catástrofes ocurridas en los países occidentales 
son consideradas como interrupciones momentáneas de sistemas estables, 
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los países del Tercer Mundo suelen ser considerados como inestables y
carentes de la preparación suficiente para afrontar las catástrofes.

Las estrategias de reducción de catástrofes sugeridas por los defenso-
res del punto de vista behaviorístico están muy condicionadas por la tec-
nología. La atenuación de las consecuencias producidas por hechos geo-
físicos extremos quedaría en manos de la ciencia aplicada y de futuros
avances tecnológicos, mientras que la solución para los países menos de-
sarrollados, según esta creencia en la ciencia moderna, estaría basada en
transferencias de tecnología. El énfasis puesto en la alta tecnología está
estrechamente vinculado a parámetros organizativos jerárquicos e insti-
tucionales, por lo que solamente los organismos públicos o gubernamen-
tales tendrían la competencia y los fondos suficientes para financiar este
tipo de estrategia preventiva.

Por el contrario algunos científicos sociales han facilitado, sobre todo
en países del Tercer Mundo, interpretaciones de catástrofes basadas en la
observación. Este punto de vista estructural objetivo está influenciado por
las teorías desarrollistas de dependencia y marginación de los años seten-
ta. El punto básico reside en las causas estructurales tanto del origen
como de las consecuencias de las catástrofes. Los sucesos geofísicos ex-
tremos no acaparan todo el interés por sí mismos, poniéndose más énfasis
en la expansión del sistema capitalista a nivel planetario y en su impacto
sobre las condiciones de vida y la vulnerabilidad de las capas más pobres
de las sociedades periféricas. La explotación y la marginación, considera-
das como parte integrante del sistema capitalista, contribuyen al aumento
del grado de vulnerabilidad. Las clases rurales pobres sin acceso a la po-
sesión de tierras e incapaces de asegurar su subsistencia, por ejemplo, re-
sultan más vulnerables en épocas de crisis que las familias con derechos
adquiridos sobre la tierra e ingresos seguros, sea cual sea su percepción
de los peligros concretos. De modo similar, las capas urbanas pobres que
se ven obligadas a residir en viviendas inadecuadas de áreas suburbanas
peligrosas y carentes de cualquier sistema de seguridad social son grupos
de gran vulnerabilidad, en contraste con la población urbana tomada en su
conjunto. Un famoso ejemplo de las consecuencias diferentes de un suce-
so geofísico extremo condicionadas por la diversidad social se produjo
durante el terremoto de Guatemala de 1976. Los habitantes de las chabo-
las y la población indígena fueron los que sufrieron el mayor número de
pérdidas humanas y económicas, mientras que las viviendas de las clases
media y alta permanecieron firmes y lograron beneficiarse de ayudas que
fueron más fáciles de distribuir en sus áreas residenciales.

Según el paradigma estructural las catástrofes no se consideran hechos
excepcionales, sino fenómenos regulares del desarrollo. Las catástrofes
son el resultado de factores estructurales, más que de la falta de informa-
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ción o de la percepción equivocada de los peligros. La competitividad y la
posición en desventaja de los países del Tercer Mundo en la economía pla-
netaria conducen a la explotación ruinosa de los recursos naturales por em-
presas multinacionales y nacionales. La distribución extremadamente desi-
gual del acceso a los recursos obliga además a la población marginada a
explotar sus escasos medios, mecanismo que provoca la degradación y el
aumento del número de peligros. Como resultado de la carencia de medios
económicos, los países del Tercer Mundo tampoco pueden invertir debida-
mente en medidas de prevención, advertencia y rehabilitación.

La relación existente entre marginación creciente, la aparición de ca-
tástrofes y la ayuda externa está reflejada en la Figura 9. Según esta teo-
ría, la ayuda humanitaria a las víctimas de las catástrofes simplemente
refuerza el abismo existente entre ricos y pobres. Al contrario de los be-
havioristas, los estructuralistas subrayan la importancia de establecer
cambios sociopolíticos para la prevención de catástrofes. La poten-
ciación en formación local es de mayor importancia que la adquisición
de tecnología extranjera, pues las ayudas técnicas y de beneficencia pue-
den aumentar la vulnerabilidad al perpetuar estructuras de dependencia.

Origen: Susman et al. (1983), p. 279 [ver también Wisner (1993), p. 19; Smith (1992), p. 44]

Figura 9. Naturaleza del peligro
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C. Adopción de estrategias

Existe una cantidad considerable de bibliografía sobre el comporta-
miento de individuos, familias y comunidades como respuesta frente a
las catástrofes. Las primeras investigaciones sobre desastres naturales
realizadas en los Estados Unidos evaluaban las elecciones individuales,
por lo común de acuerdo al paradigma behaviorístico previamente men-
cionado.65 La elección más adecuada dentro de una gama de opciones se
tomó a partir de valoraciones de adopción de estrategias efectuadas en
países en desarrollo y relacionadas sobre todo con la lucha contra el
hambre. Otras teorías trataron de situar al individuo dentro de un contex-
to más amplio de ecología política.66 No obstante, la toma individual de
decisiones sigue siendo un punto crítico, especialmente en el caso de ca-
tástrofes y crisis.

Las posibilidades de adopción de estrategias son muy variadas. Uno
de los puntos problemáticos es la elección de un método que refleje acti-
vidades concretas (por ejemplo la venta de joyas) o estrategias funciona-
les (como la disposición de bienes). Burton et al.67 distinguieron entre
ajustes y adaptación. La adaptación cultural se basa en el uso a largo pla-
zo de los recursos naturales, como el pastoreo nómada en los ecosistemas
semiáridos. Los ajustes realizados en un marco temporal más breve pue-
den ser bien accidentales (por ejemplo las mejoras realizadas en el siste-
ma de comunicaciones para adoptar mejores sistemas de prevención) o
bien intencionados (las diversas respuestas frente a la amenaza de sequía
o inundación).

El número de instituciones implicadas en la adopción de estrategias
varía desde el nivel individual hasta el sistema planetario global. En el
contexto de la seguridad alimentaria, por ejemplo, los individuos esco-
gen los alimentos que consumen, los hogares realizan los cultivos y los
reparten entre sus miembros, y los estados importan y exportan alimen-
tos, además de repartir ayuda alimentaria.68

Muchos mecanismos de adopción de estrategias son específicos del
tipo de peligro o del origen de la amenaza, y no es infrecuente que cier-
tas estrategias recomendadas entren en conflicto con otro tipo de medi-
das de seguridad. A los habitantes de las costas de Bangladesh, por
ejemplo, se les advierte que deben alojarse en refugios comunitarios en 
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caso de peligro de tifón, pese a que al abandonar sus hogares aumenta
el riesgo de que se produzcan robos, en especial de herramientas esen-
ciales para la reparación de los desperfectos ocasionados por las inun-
daciones.

La mayor parte de la bibliografía que trata sobre el hambre define
la secuencia temporal de estrategias a adoptar a medida que se intensi-
fica una crisis. La matriz de vulnerabilidad del FEWS (Cuadro 2) rela-
ciona objetivos específicos con niveles de vulnerabilidad e intervencio-
nes aconsejables. Corbett69 propuso una jerarquía de desprendimiento
de bienes:

Fase 1: Mecanismos de seguridad
cambios en prácticas de cultivo y plantación
venta de bienes superfluos
reducción del nivel habitual de consumo
recolección de alimentos silvestres
cesiones y préstamos entre familias
aumento de la producción de pequeños bienes de consumo
emigración en búsqueda de empleo
venta de posesiones (por ejemplo joyas)

Fase 2: Disposición de bienes productivos
venta de ganado (por ejemplo bueyes)
venta de aperos agrícolas
venta de terrenos hipotecados
solicitud de créditos a comerciantes y prestamistas
reducción del nivel habitual de consumo

Fase 3: Indigencia
Emigración obligada

Muchos investigadores han llegado a la conclusión de que las estra-
tegias a nivel individual y familiar son complejas y difíciles de predecir
con detalle.70 Hay casos en que las personas están dispuestas a privarse
de alimentos con el fin de proteger sus medios de producción y asegurar
que sus hijos tengan la alimentación suficiente. En otras sociedades son
los hombres los que se alimentan antes, mientras que las mujeres y los
niños son rutinariamente desprovistos de comida. Es probable, por tanto,
que los mecanismos adoptados por cada sociedad sean muy diferentes y
sufran alteraciones a lo largo del tiempo.
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D. Metodologías de valoración de riesgos

Una valoración cuantitativa fiable de riesgos resulta fundamental
en las tareas de prevención de catástrofes y gestión de recursos. El
punto de vista económico habitual relaciona la probabilidad de peligro
con la eventualidad de sufrir pérdidas y la evaluación de riesgos (Fi-
gura 10). El primer cuadro muestra la probabilidad de que se produz-
can hechos extremos de diversa gravedad relacionando la magnitud es-
perada con las pérdidas ocasionadas, teniendo frecuentemente como
base los datos históricos. Los factores integrantes del proceso pueden
ser de índole muy diversa, desde los daños a edificaciones, vehículos e
infraestructuras, hasta la pérdida de bienes personales, la mortalidad y
las enfermedades. Las pérdidas se suelen reflejar en términos econó-
micos y de población afectada. No es habitual, aunque sí es posible,
adscribir valor económico a la pérdida de vidas humanas o a los costes
ocasionados por los heridos o enfermos. Cada relación de pérdidas de
este tipo puede estar vinculada a modos particulares de edificación o a
poblaciones en situación de riesgo. Los análisis de riesgo de seísmos,
por ejemplo, diferencian entre edificaciones nuevas y viejas,71 mien-
tras que los ciclones afectan de modo desigual a los diversos grupos
socioeconómicos.72

El último cuadro muestra los posibles daños anuales previstos to-
mando como base las dos primeras comparaciones. Un escaso nivel de
daños causados por fenómenos de tipo recurrente no instará con toda
probabilidad a la toma inmediata de medidas específicas diversas del es-
tablecimiento de un seguro. Por el contrario, hechos extraordinarios que
causan graves pérdidas ocasionales, pero costes anuales bajos, pueden
ser afrontados gracias a la adopción de estrategias contra catástrofes.
Uno de estos ejemplos sería el de un terremoto poco habitual o la caída
de un gran meteorito. Entre estos dos tipos de hechos se despliega una
gran variedad de peligros cuya atenuación, preparación y reacción de
emergencia sí pueden ser planificadas en su totalidad. Los legisladores
deberían establecer normativas de diseño y de regularización basadas en
los peligros y pérdidas previstos. En los Estados Unidos, por ejemplo, se
han tenido en consideración los datos sobre peligro de inundación secu-
lar (1 %) y cada 25 años (4 %) para definir niveles de riesgo de inunda-
ción, restricción en el uso de tierras y establecimiento de normativas so-
bre construcción de edificios.
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Superior: porcentaje de sucesos de una magnitud dada. Medio: daños y fallecimientos previs-
tos para cada suceso. Inferior: porcentaje de daños anuales medios; A indica daños frecuentes
y de escasa cuantía que pueden ser corregidos gracias a los medios existentes, y D indica ca-
tástrofes de gran escala pero de escasa frecuencia. La atenuación debería tener en cuenta las
pérdidas medias previstas.

Figura 10. Cálculo económico de pérdidas por catástrofe

60

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



Este enfoque depende de los datos históricos y está sujeto por tanto a
numerosos errores. Como se señaló en el capítulo 2, el cálculo de la fre-
cuencia y magnitud de sucesos extraordinarios se encuentra muy limita-
do por la falta de datos suficientes sobre acontecimientos del pasado. Es
necesario reconstruir condiciones no registradas sistemáticamente a par-
tir de relatos de catástrofes y estudios experimentales, estableciendo con-
clusiones teóricas posiblemente sujetas a error. Es interesante destacar
que los recientes terremotos sufridos en California y Japón han servido
para poner de manifiesto las deficiencias de muchas teorías, asumidas
por los ingenieros como ciertas durante casi una década, al haberse com-
probado que los resultados experimentales no coincidían con la extrapo-
lación realizada al peligro real.73

Una técnica que podría ser de utilidad es calcular la pérdida máxima
probable, es decir, la mayor cantidad de pérdidas que pueden razonable-
mente esperarse de la combinación existente entre varios sucesos peli-
grosos, la vulnerabilidad social y el riesgo económico. Las compañías
aseguradoras emplean esta técnica para evaluar sus riesgos y el nivel
económico de las cuotas que desean percibir, pero los servicios de emer-
gencia pueden también recurrir a este tipo de cálculo con el fin de exami-
nar su capacidad de respuesta. El planteamiento de pérdida máxima pro-
bable suele servir de complemento a los datos históricos facilitados por
los expertos, recurriendo a casos catastróficos del pasado como ejemplos
a emplear en contextos diferentes. Uno de estos casos sería el estudio de
la sequía de los años 30 en las grandes llanuras norteamericanas como
ejemplo para los años 80,74 así como las cada vez más frecuentes e inten-
sas tormentas invernales en Europa como un supuesto análogo del cam-
bio climático.75

La tarea más compleja consiste en incluir la vulnerabilidad social en
las valoraciones oficiales de riesgo. Existe muy poca experiencia en el
análisis integral de datos de causalidad y efecto que incorporen la dimen-
sión behaviorística de la vulnerabilidad y evalúen las pérdidas de acuer-
do a los múltiples criterios de coste económico, mortalidad, enfermedad,
impacto, cambio económico y alteraciones en el tejido social y político.

Asimismo existen escasos estudios que integren evaluación de ries-
gos con todos los tipos de peligros posibles en un lugar concreto. El estu-
dio pionero de Hewitt y Burton76 hacía referencia a un caso específico y 
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empleaba su propia metodología. Al contrario que los numerosos estu-
dios existentes sobre peligro (diversos de los de vulnerabilidad y riesgo)
aún no se han realizado los análisis de riesgo cuantitativo suficientes
como para servir de referencia en las estrategias de planificación comu-
nitaria o nacional, sobre todo para combinaciones de peligros naturales,
complejos y tecnológicos.

El objetivo de la valoración de riesgos es facilitar la implantación de
estrategias eficaces de reacción, aunque la utilidad de estos estudios
cuantitativos de prevención de catástrofes se ve a menudo limitada por
diferencias de percepción y valoración de riesgos por parte de los impli-
cados. La elección de zonas donde realizar inversiones para la reducción
de catástrofes, por ejemplo, puede ser muy diferente según los grupos so-
ciales. La opinión pública suele preferir una ayuda frente a catástrofes
basada más en valores compasivos que en la implantación de seguros con
tarifas elevadas; los gestores de recursos prefieren una atenuación que li-
mite el riesgo de sufrir pérdidas elevadas; el sector de seguros necesita
que los riesgos sean controlables para lograr un equilibrio entre labores
de atenuación y pérdidas económicas. Como en el caso de la definición
de catástrofe, no existe una respuesta definitiva que establezca un nivel
aceptable de riesgo.
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Capítulo 5

Reducción de la vulnerabilidad

A. Planificación de peligros y de vulnerabilidad

En este capítulo se tratan algunas de las numerosas posibilidades de
planificación para la reducción de catástrofes. Cuny77 diferencia tres for-
mas de planificación previa: prevención de catástrofes, atenuación de
catástrofes y preparación frente a catástrofes. Mientras que la preven-
ción de catástrofes está encaminada a la eliminación o reducción de las
consecuencias directas de un peligro (como es el caso de la construcción
de presas para la prevención de inundaciones), la atenuación de catástro-
fes contempla las medidas para la reducción de los efectos destructivos y
perjudiciales de un peligro para así disminuir la magnitud de la catástro-
fe. El objetivo principal de las medidas de atenuación es el de reducir la
vulnerabilidad recurriendo a la planificación y al estudio del uso que se
da a los terrenos, la plantación de cultivos menos susceptibles de verse
afectados por catástrofes y la creación de normativas de construcción.
También es necesario diversificar las estrategias económicas de produc-
ción, dar a las clases más desfavorecidas la oportunidad de mejorar sus
condiciones de vida e implantar seguros. La preparación frente a catás-
trofes trata de elaborar planes de respuesta para casos de emergencia ca-
tastrófica.

La prevención de catástrofes suele ser muy costosa y no siempre pro-
porciona los resultados esperados. Las medidas de atenuación de catás-
trofes, por el contrario, son generalmente las más beneficiosas en rela-
ción a su coste, ya que pueden ser integradas en las actividades sociales 
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cotidianas. Pese a todo, se trata siempre de procesos complejos que no
deben ser considerados simplemente desde el punto de vista de las catás-
trofes. Debido a los fuertes lazos de unión entre atenuación y desarrollo
estas medidas resultan de difícil implantación, sobre todo en los países
del Tercer Mundo. Las normativas de planificación urbana y de construc-
ción, por ejemplo, casi nunca son obedecidas en las barriadas de chabo-
las situadas en zonas peligrosas y aparecidas como consecuencia de la
incapacidad de los gobiernos para facilitar alternativas viables.

«Es necesario progresar hacia niveles más elevados de desarrollo
con el fin de atenuar el peligro de catástrofe, aunque la atenuación es a
su vez necesaria para lograr el desarrollo».78

El afianzamiento de las estrategias comunitarias de prevención debe-
ría incluir o ser acompañado por medidas técnicas de reducción de vul-
nerabilidad. Una de estas medidas consiste en crear mapas de las zonas
de riesgo que indiquen la relación existente entre un determinado peligro
y su entorno, así como las probabilidades de que se produzca un aconte-
cimiento.79 La elaboración de un mapa de riesgos requiere el conoci-
miento de ciertas técnicas y la integración de varias disciplinas científi-
cas, siendo tarea de la que suelen encargarse los gobiernos centrales y las
instituciones internacionales. El conocimiento de las zonas geográficas,
las comunidades, las estructuras físicas y los sectores económicos de ma-
yor vulnerabilidad facilita la elaboración, selección e implantación de las
estrategias de prevención. Esta labor es responsabilidad de la ingeniería
de planificación, mientras que la selección e implantación de estrategias
corresponde a decisiones de índole política. Entre los ejemplos de plani-
ficación de sequías y hambrunas estarían el modelo de simulación de
riesgos de la Fundación Salvar a los Niños, que permite al investigador
analizar las consecuencias de los diversos cambios en la producción y de
la intervención externa sobre los presupuestos alimentarios, las estrate-
gias de intervención y el hambre.

Al igual que en la planificación posterior a las catástrofes, también es
aconsejable tener en cuenta en lo posible a la población local para la elec-
ción de las medidas de atenuación y para la identificación de las zonas de
alto riesgo. La memoria histórica colectiva puede proporcionar paráme-
tros sobre catástrofes que sirven de guía práctica para el cálculo del nivel
de riesgo al que se enfrenta un grupo frente a ciertos fenómenos.
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B. Desarrollo y atenuación

Los estudios internacionales de ayuda a catástrofes demuestran que
una gestión eficaz y duradera no se puede lograr solamente con medidas
de ayuda urgente. Con el tiempo se están llegando a considerar cada vez
más importantes las tareas de prevención y de preparación a largo plazo,
de vital relevancia sobre todo en países del Tercer Mundo, donde las lí-
neas que diferencia la ayuda humanitaria de la ayuda para el desarrollo
tienden a ser más difusas. Las estrategias eficaces de atenuación y prepa-
ración se centran en la reducción del grado de vulnerabilidad de ciertos
grupos de población. Tal como se afirmó en el capítulo 3, la vulnerabili-
dad está condicionada sobre todo por las circunstancias sociales, econó-
micas y políticas. La pobreza y la marginación son responsables en gran
medida del grado de vulnerabilidad de las personas, tanto en lo que se re-
fiere a la pérdida de vidas humanas, de bienes o al deterioro de las condi-
ciones sanitarias. Las estrategias de prevención de catástrofes deben inci-
dir por tanto en las causas estructurales de la pobreza y del subdesarrollo,
considerar la distribución de los ingresos y la riqueza, y no quedar redu-
cidas a meras respuestas tecnológicas. Mientras que las clases más altas
suelen, por lo general, ser capaces de eludir las catástrofes, o al menos de
recuperarse con mayor facilidad tras los efectos de un suceso extremo,
esos mismos hechos provocan resultados desastrosos entre los más po-
bres y vulnerables, como revela la comparación entre una familia rica y
otra pobre tras un ciclón tropical en Andhra Pradesh.80

Aunque la pobreza y la vulnerabilidad están muy relacionadas entre
sí, no es correcto considerar ambos términos como paralelos.81 La mejora
en las condiciones económicas de un grupo social no conduce de modo
sistemático a la adopción de medidas apropiadas reductoras de su capaci-
dad vulnerable. Ejemplos negativos de esta realidad serían la inversión
en viviendas de prestigio en vez de en hogares más seguros, o la adquisi-
ción de alcohol en lugar de alimentos para la familia.

Uno de los puntos débiles de la ayuda humanitaria en el pasado era la
infravaloración de las capacidades de las víctimas y de los grupos vulne-
rables. Los recursos visibles más mensurables son de fácil distinción,
mientras que las estrategias rápidas y adaptables de las víctimas, difíciles
de observar a simple vista, solían ser obviadas por los programas de ayu-
da de los grandes organismos humanitarios. Pese a la extendida creencia
de que las personas reaccionan con pánico y conductas egoístas tras las 
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catástrofes, las investigaciones han demostrado que lo que se da es preci-
samente lo contrario,82 regla también aplicable a las medidas de preven-
ción de catástrofes. Existe una gran variedad de estrategias que emplean
los diversos recursos de formas muy distintas. En muchas ocasiones los
grupos marginales de población intentan potenciar más la subsistencia y
la seguridad que los ingresos, estrategia que debe ser interpretada más
como una reacción de gran racionalidad que como un comportamiento
irracional (o tradicional). En condiciones de inseguridad, por ejemplo, es
más necesario diversificar la producción que especializarla, con el fin de
asegurar la producción de alimentos de subsistencia más que las cose-
chas de fácil venta, así como la producción para el mercado doméstico
más que para el internacional, o las inversiones en estructuras sociales
más la potenciación del ahorro.

Las medidas de prevención a largo plazo deben basarse en este tipo
de parámetros y estrategias, apoyando la cooperación comunitaria y las
actividades colectivas de superación de catástrofes. Los proyectos pro-
movidos por las distintas organizaciones internacionales de ayuda huma-
nitaria se encuentran por lo general escasamente coordinados, suelen to-
mar decisiones equivocadas y sus intervenciones casi nunca van seguidas
por estrategias a largo plazo. Cuando el interés público y los donativos se
reducen, las organizaciones de socorro tienden a disminuir o dar por con-
cluida la asistencia a una catástrofe, independientemente de la capacidad
vulnerable existente todavía entre la población local.83 Este tipo de medi-
das de ayuda no consiguen reducir la vulnerabilidad de las personas es-
pecialmente afectadas por los hechos catastróficos.

Tomando como punto de partida sus observaciones en Tanzania,
Geier84 sugirió algunas pautas para la implantación de medidas de segu-
ridad alimentaria que precisarían de ajustes en relación a los siguientes
factores:

—«Frente al sesgo machista»: potenciación de la situación económi-
ca y social de la mujer, reduciendo su cantidad de trabajo y reali-
zando cambios en la división sexual de tareas.

—«Frente al sesgo económico»: estabilización de la economía de
subsistencia y afianzamiento de la seguridad en la posesión de las
tierras.

—«Frente al sesgo de precios»: mejora de los servicios agrícolas y
aumento de la productividad.
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Estas pautas para la estabilización de las medidas de seguridad ali-
mentaria son también de utilidad para la atenuación de catástrofes y para
la reducción de estructuras vulnerables.

Tras estudiar varios programas de ayuda llevados a cabo tras diversas
catástrofes, Blaikie et al.85 formularon doce principios básicos que debe-
rían ser tenidos en cuenta a la hora de planificar y poner en práctica pro-
gramas de rehabilitación y recuperación. Debido a su importancia genéri-
ca los resumimos a continuación:

1. Reconocimiento e integración de las capacidades de los supervi-
vientes y de los estamentos locales para la superación de catás-
trofes. Los recursos fundamentales disponibles en cualquier pro-
ceso de ayuda se deben basar en la motivación popular y en el
esfuerzo colectivo de los supervivientes. La asistencia externa
debería quedar reducida a tareas que no puedan ser acometidas
por los supervivientes, que deben siempre ser considerados como
parte de la solución del problema.

2. Evitar la asistencia arbitraria. La finalidad y la calidad de la ayu-
da humanitaria deberían estar fundadas más en la valoración de
necesidades que en estrategias políticas o intereses de los medios
de comunicación.

3. Desconfiar de las explotaciones comerciales. Las empresas co-
merciales nacionales e internacionales, trabajando a menudo en
colaboración interesada con las entidades humanitarias, pueden
ejercer presiones sobre las comunidades locales e incluso sobre
los gobiernos, dando como resultado la toma de decisiones inúti-
les o culturalmente inapropiadas para regenerar las economías
locales afectadas.

4. Evitar la dependencia de las ayudas. La ayuda humanitaria puede
crear dependencia y expectativas irreales a largo plazo, obstacu-
lizando probablemente futuras ayudas para el desarrollo. La po-
blación debe estar capacitada para tomar decisiones fundamenta-
les sobre su bienestar futuro, así como involucrarse activamente
en cada fase de su propia recuperación sin presiones paternalis-
tas dominadoras o interferencias de los grupos de ayuda.

5. Descentralización en lo posible de la toma de decisiones. Tras
una catástrofe de importancia, la toma de decisiones tiende a
convertirse en un proceso centralizado que puede resultar contra-
producente. No se debería prescindir de los gobiernos locales, 
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sino apoyar sus responsabilidades y competencias. Las decisio-
nes descentralizadas suelen resultar normalmente más adecuadas
a las condiciones locales y de más sencilla realización que las
decisiones centralizadas.

6. Reconocimiento de las catástrofes como hechos políticos. Las
principales catástrofes son, inevitablemente, sucesos de gran im-
portancia política tanto a nivel local como nacional e interna-
cional. Por lo tanto suelen ser utilizadas frecuentemente para la
obtención de beneficios políticos a corto plazo que pueden entrar
en conflicto con las ayudas basadas en criterios humanitarios o
de desarrollo.

7. Conocimiento de las condiciones previas a la catástrofe. Las ac-
tividades de recuperación tras una catástrofe suelen estar condi-
cionadas por limitaciones previas tanto a nivel económico, como
de infraestructuras, del sistema político, etc.

8. Equilibrio entre reformas y conservación. Cada catástrofe es una
oportunidad de emprender reformas de las estructuras y de los
mecanismos existentes. Por un lado existe el deseo de efectuar
cambios, sobre todo para evitar nuevos desastres, aunque las con-
diciones previas a la catástrofe pueden ser idealizadas por parte
de las víctimas, impidiendo que las autoridades se vean obligadas
a enfrentarse a los desequilibrios que existían en el pasado.

9. Evitar injusticias en la reconstrucción. Tanto la ayuda como la
reconstrucción pueden agravar las divisiones y los parámetros
sociales de desigualdad, llegando incluso a reforzar el nivel y al-
cance de vulnerabilidad anterior.

10. La responsabilidad es la clave fundamental. La condición para el
éxito o el fracaso de las tareas de recuperación reside en el grado
en el que los grupos de ayuda se responsabilicen de los afectados
que se benefician de sus servicios.

11. El traslado es la medida más negativa. Los planes de traslado
de poblaciones enteras tras una catástrofe casi nunca tienen en
cuenta los derechos inalienables de los propietarios de la tierra,
tienden a quebrantar el entorno comunitario y provocan trastor-
nos sociales y discordia precisamente cuando los supervivien-
tes más necesitan de ayuda para emprender las tareas de recu-
peración.

12. Aprovechar al máximo el período transitorio entre la fase de
ayuda y la de desarrollo. La ayuda suele crear dependencia, por
lo que es de vital importancia que, apenas finalizadas las tareas
de emergencia, las actuaciones se enfoquen desde el punto de
vista del desarrollo.
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Todos estos principios tienen en común la necesidad de fortalecer a
los más débiles, de confiar en el potencial y en los recursos de las vícti-
mas y de respetar a las instituciones locales y a los individuos. Al ser el
objetivo fundamental la creación de estructuras sólidas, puede ser nece-
sario facilitar el restablecimiento de industrias locales tales como la
construcción, la creación de nuevas instituciones y el cambio de las es-
tructuras injustas de propiedad.

Los Programas Integrados de Seguridad Alimentaria (IFSP) son un
ejemplo de estrategia de atenuación a largo plazo encaminada a reducir
la vulnerabilidad de las capas sociales más pobres, especialmente en zo-
nas rurales aunque también en barrios urbanos marginales (ver el Cua-
dro 3). Los grupos de personas a quienes van dirigidos estos programas
carecen de los recursos adecuados o han perdido sus bienes y no cuen-
tan con la posibilidad de asegurarse por sí mismos sus necesidades bási-
cas alimentarias. Los Programas Integrados de Seguridad Alimentaria
intentan rehabilitar, proteger o reimplantar recursos destruidos o daña-
dos. La GTZ, por ejemplo, recurre a una estrategia paralela que, por un
lado, cubre déficits alimentarios urgentes gracias a medidas encamina-
das al reparto de alimentos a corto plazo, mientras que a la vez vincula
la concesión de alimentos por trabajo con las labores de asesoría, prepa-
ración para la autoayuda y diversas tareas de apoyo que tienen como fin
la reestructuración de ciclos económicos de autosuficiencia a medio y
largo plazo.86

Cuadro 3. Programa de Seguridad Alimentaria Integrada en Flores, Indonesia

El Programa de Seguridad Alimentaria Integrada respaldado por la Agen-
cia Alemana de Cooperación Técnica en Flores, al este de Indonesia,87 pre-
tendía obtener los siguientes resultados: «mejorar la situación alimentaria y
sanitaria en la zona del proyecto» y «aumentar los ingresos monetarios de
la población». Las investigaciones sobre nutrición revelaron que el 50 % de
los niños de la zona, y en algunos pueblos hasta el 80 %, carecían de la ali-
mentación suficiente o sufrían malnutrición. El abastecimiento de aguas era
un problema grave durante la estación seca mientras que la agricultura y los
bosques, base de la supervivencia, estaban seriamente amenazados por la de-
forestación y la erosión. Las condiciones de vida, en conclusión, habían su-
frido un empeoramiento progresivo en las décadas precedentes.
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El grupo estudiado en el proyecto participó desde un primer momento en
el proceso de planificación, que se llevó a cabo por medio de talleres de par-
ticipación tanto a nivel de aldea como a escala más reducida. En estos talle-
res los representantes de los distintos grupos locales, ayudados por un mode-
rador, hicieron una lista de los principales problemas que debían afrontar,
identificaron los recursos humanos y materiales existentes y debatieron sobre
la forma más adecuada de alcanzar una solución. Al dar por terminados los
talleres la gente era más consciente de la situación y valorizaba su propio po-
tencial, gracias a lo cual se pudo elaborar una estrategia de superación de los
problemas más graves. Este proceso de concienciación fue esencial para con-
seguir motivar a los participantes para la puesta en práctica de las medidas
adoptadas. Su cumplimiento fue apoyado por colaboradores locales, que reci-
bieron formación sobre desarrollo comunitario y sirvieron de lazo de unión
entre la oficina base del proyecto y las aldeas desperdigadas por la región.
Sus conocimientos socioculturales fueron de gran valor para el éxito del pro-
yecto, proporcionando un punto inicial de apoyo y fortaleciendo los vínculos
administrativos propios de las comunidades y su competencia organizativa,
haciendo innecesarias ulteriores intervenciones administrativas.

Algunas de las actividades llevadas a cabo fueron las siguientes: La pobla-
ción local colaboró en la construcción de terrazas cultivables y de carreteras,
construidas en base a métodos tradicionales de cooperación llamados supu
uma. Pese a que la motivación era muy alta, cuatro meses tras la cosecha el
proyecto se vio en la obligación de proporcionar raciones extra de comida de-
bido a la carencia generalizada de reservas almacenadas que permitieran a la
población lograr los objetivos previstos sin ayuda externa. Introduciendo nue-
vas variedades de frutas y verduras, así como cabras de más calidad, se logró
una mayor diversificación de la producción y, consiguientemente, una dieta
diaria más diversificada. Se creó un sistema de tuberías y depósitos de agua y
se construyeron aseos con el fin de mejorar la situación sanitaria. El proyecto
simplemente facilitó materiales tales como cemento y realizó los cálculos de
planificación. A los grupos de mujeres se les facilitaron materiales de trabajo
tales como tintes y ayuda para la comercialización de sus tejidos y demás la-
bores de artesanía. Se establecieron cooperativas de producción.

El éxito del proyecto es el resultado de la puesta en práctica de determinadas
reglas, entre las que destacan la planificación y la ejecución participativa, el diá-
logo permanente con los participantes, la colaboración de los líderes locales, la
transparencia en la toma de decisiones, el enfoque multisectorial, la confianza
en el potencial y los recursos locales, así como la reducción de la participación
de expertos o tecnologías externas al mínimo posible. No obstante, no resultó
fácil repetir este éxito reproduciendo la misma estrategia en otras zonas. Mien-
tras que en Flores el proyecto se vio apoyado por una entidad sociocultural más
o menos homogénea, en la zona de Lombok la heterogeneidad de la población y
una situación social más problemática y compleja demostraron que existen de-
terminadas circunstancias o características socioculturales y socioeconómicas
que pueden bien impedir o bien facilitar la implementación de estrategias.
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C. Preparación y alerta temprana

El método más común de planificación previa a las catástrofes es la
preparación, concepto que abarca desde la advertencia previa a los pla-
nes de evacuación, la acumulación de víveres, los sistemas de emergen-
cia, la formación para tareas de rescate y de primeros auxilios, etc. Las
medidas de preparación frente a catástrofes son en el mejor de los casos
medidas provisionales eficaces solamente a corto plazo. No obstante,
pueden contribuir a salvar vidas, ayudando a aminorar el grado de sufri-
miento y a reducir la fase de recuperación.

Uno de los puntos más importantes a tener en cuenta a la hora de
establecer planes de alerta temprana es lograr tener un perfecto cono-
cimiento de la naturaleza del peligro a afrontar (Cuadro 2). Suele pre-
sentar muchas dificultades la advertencia de situaciones de peligro
poco habituales, difíciles de pronosticar, con escaso margen de ma-
niobra y, pese a ello, con consecuencias de extrema gravedad. Los terre-
motos y volcanes quedarían incluidos entre este tipo de peligros. So-
lamente cuando las pérdidas potenciales y el riesgo de incidencia son
muy altos, como ocurre en Japón y California (en contraposición al
noreste de los Estados Unidos, por ejemplo), es posible justificar la
preparación, el control y las tareas de alerta. En el otro extremo, su-
cesos de carácter no inmediato, como las sequías, son fácilmente con-
trolables y cada vez más previsibles. Entre estos dos extremos, peli-
gros tales como las inundaciones o las tormentas violentas, que
permiten márgenes suficientes de maniobra de horas a días, son de fácil
advertencia si la comunidad afectada se encuentra adecuadamente pre-
parada.

La posibilidad de pronosticar un gran número de peligros está au-
mentando con rapidez. En el caso concreto de los estudios sobre sucesos
asociados a las corrientes atmosféricas y oceánicas, entre las cuales la
Oscilación Sur de El Niño es la más conocida,88 se han llegado a pronos-
ticar para la próxima década cambios dramáticos relacionados con sequías,
inundaciones y ciclones. Este tipo de predicciones tiende a ser de carác-
ter muy general, como por ejemplo «la probabilidad de que se produz-
can sequías más elevadas de lo normal en la región oeste de Africa du-
rante el próximo periodo de cultivos.» Aunque está previsto alcanzar
mayores cuotas de especificidad geográfica, para muchos de estos peli-
gros las previsiones se realizan todavía a escala regional más que con re-
ferencia a áreas concretas.
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Una mayor capacidad de pronóstico a nivel regional llegaría a ser de
vital importancia y posibilitaría el establecimiento de redes de control,
servicios de emergencia y planes de atenuación. Si las fases de sequía
en Africa, por ejemplo, fuesen previsibles con una anterioridad de más
de un año, sería posible presupuestar ayudas alimentarias extraordina-
rias. La capacidad vulnerable puede ser analizada y controlada, facili-
tando la posibilidad de anticipar intervenciones que incluyan el aprovi-
sionamiento de víveres, los planes de pago por trabajo y la atención
sanitaria.

La alerta temprana suele ser de por sí incapaz de disminuir el impac-
to de las catástrofes, ya que el punto crucial se basa en la preparación.
Donald Wilhite, director del Centro de Información Internacional sobre
Sequías, estableció un procedimiento para la planificación en sequías
que consta de diez fases. Aunque está dirigido específicamente a casos
de sequía, el esquema general es apropiado para la gran mayoría de casos
de planificación de catástrofes:89

1. Creación de un grupo especializado y coordinado o fuerza de
apoyo que afiance los vínculos existentes entre las diversas orga-
nizaciones, así como la participación de todos los grupos socia-
les afectados por la sequía.

2. Establecimiento de objetivos y medidas de planificación de se-
quías a nivel federal, regional y estatal.

3. Delimitación y resolución de los conflictos surgidos entre los
sectores medioambientales y económicos, así como entre los
usuarios de las aguas.

4. Elaboración de un inventario de condicionantes naturales, bio-
lógicos, institucionales, económicos, legales y de recursos hu-
manos.

5. Elaboración del plan de sequía.
6. Identificación de las carencias del estudio y de las lagunas infor-

mativas.
7. Localización de problemas tecnológicos y científicos pendientes

con anterioridad a la implementación del plan.
8. Ejecución del plan de sequía.
9. Creación de programas de educación y formación para aumentar

la concienciación social frente a las sequías, el ahorro en el con-
sumo de agua y la conservación del medio ambiente.

10. Examen del proceso de ejecución del plan.
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D. Ayuda internacional y desarrollo

Tras analizar más de 40 programas y proyectos de ayuda interna-
cional y planificación para el desarrollo con el fin de extraer las «leccio-
nes aprendidas» y formular líneas estratégicas generales de actuación,90

se establecieron las siguientes conclusiones:

1. Es preferible no hacer nada a hacer algo negativo. Las organiza-
ciones no deberían intervenir en ninguna catástrofe a menos que
sea para apoyar las competencias locales.

2. No existen proyectos de ayuda neutrales en lo relacionado con el
desarrollo, o bien lo apoyan o lo imposibilitan.

3. Las ayudas forman siempre parte del entorno político, son in-
fluenciadas por él y, a su vez, lo condicionan. En consecuencia, la
ayuda para el desarrollo jamás es apolítica o neutral.

4. Los organismos que forman parte del contexto político interna-
cional pueden apoyar u obstaculizar las labores específicas de
desarrollo. Por lo tanto deberían considerar el grado en que sus
medidas de actuación afectan al grado de capacidad y de vulnera-
bilidad social, aceptando su responsabilidad en el fomento del
desarrollo en la misma medida que las demás organizaciones im-
plicadas.

5. Gran parte de la información que las organizaciones necesitan ya
se encuentra disponible o bien es de fácil conocimiento por medio
de la población local. La implicación de los participantes en el
proyecto para la recopilación y organización de datos puede ani-
mar a la población local, aumentando su formación y posibilida-
des de superar su propia situación.

6. La necesidad de actuar con rapidez es un mito. El momento más
apropiado de intervención por parte de un organismo interna-
cional raramente o nunca es el momento inmediato tras la catás-
trofe. Las necesidades más inmediatas de las víctimas son facilita-
das por la población, las organizaciones y las instituciones
gubernamentales locales.

7. Los proyectos duraderos enfocados tanto a la ayuda como al de-
sarrollo pueden, de hecho, desfavorecer la obtención de los resul-
tados positivos pretendendidos si los participantes en los proyec-
tos se vuelven dependientes del asesoramiento, del liderazgo y/o
de los recursos externos.
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8. Los refugiados siempre poseen capacidades específicas, habilida-
des que portan consigo, estructuras sociales que continúan in-
tactas, líderes aún respetados e «instintos de supervivencia» que
les motivan a seguir adelante. Las lecciones aprendidas tras la co-
laboración con otros grupos afectados cuya estructura económica
ha sufrido grandes cambios pueden ser de aplicación directa tam-
bién a las labores con los refugiados.

9. La formación y la educación son con toda probabilidad los me-
dios más eficaces para alcanzar el desarrollo, y pueden ser aplica-
dos en casi todas las situaciones, independientemente del grado
de destrucción existente.

Al tener en cuenta la iniciativa y la participación local no hay que
dejar de lado los medios convencionales de recuperación. Pese a todo,
debería ser la comunidad afectada la que examine su propia capacidad de
recuperación previa a la catástrofe para así identificar las nuevas estrate-
gias de desarrollo. Un grupo social puede reconocer cuándo las estructu-
ras previas de posesión de tierras o los programas de planificación global
son los más apropiados para afrontar las necesidades y las oportunidades
de recuperación. Se puede, y se debería, examinar el papel actual y po-
tencial que juegan las instituciones gubernamentales locales y las ONGs
de la propia comunidad a la hora de desempeñar futuras labores de recu-
peración, así como la posibilidad de reorientar las estructuras existentes
para incorporar nuevas necesidades de recuperación y la adopción de
nuevas estrategias tanto fiscales como políticas.91

Cuny,92 por último, identificó varios defectos comunes en los progra-
mas de ayuda posterior a catástrofes, similares en la mayoría de los casos
a los errores cometidos habitualmente en materia de ayuda al desarrollo:

1. Conceptualización pobre del proyecto.
2. Programas realizados a menudo sin tener en cuenta las metas u

objetivos formales a conseguir.
3. Errores a la hora de establecer políticas que desarrollen las tareas

de planificación.
4. La carencia de políticas deja al programa sin objetivos y criterios

de decisión, y su falta impide la toma de decisiones.
5. Incapacidad a la hora de involucrar plenamente a la población

local en los procesos de planificación.
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6. Incapacidad para examinar todas las posibles opciones.
7. Selección de una única estrategia o enfoque en la solución del

caso.
8. Planificación descompensada.
9. Una planificación equilibrada debe cumplir varios requisitos re-

lacionados con un conjunto de necesidades, como es el caso de
las oportunidades de trabajo y empleo, la formación, etc.

10. Campo de actuación excesivo.
11. Errores de interpretación de la relación existente entre causas y

consecuencias.
12. Fallos tanto en la selección de un modelo de gestión que cumpla

los objetivos pretendidos como en la elaboración del plan de ges-
tión.

13. Equivocaciones presupuestarias del proyecto.
14. Implantación de medidas técnicas inadecuadas.
15. Sobrecarga de las organizaciones locales con excesivo trabajo o

cuantiosos medios económicos.
16. Concentración de la atención en los resultados y no en el pro-

ceso.
17. Errores en el apoyo a los mecanismos locales existentes.
18. Fallos a la hora de concentrar los recursos en el área donde la or-

ganización demuestra mayor grado de eficacia
19. Prolongación excesiva de las tareas de ayuda.
20. Escasa atención a los recursos locales existentes.
21. Falta de prevención de una eventual repetición de la catástrofe.
22. Incapacidad de desarrollar las capacidades locales.
23. Establecer vínculos equivocados entre reducción de vulnerabili-

dad y los planes y actividades habituales de desarrollo.
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Capítulo 6

Conclusión

Tras esta visión general de las catástrofes y de su geografía llegamos
a las siguientes cuatro conclusiones:

—El desarrollo conceptual abarca todos los aspectos de la investi-
gación y de la gestión de catástrofes. Antes de alcanzar un con-
senso previo a la acción es imprescindible que exista comunica-
ción y se establezcan acuerdos sobre conceptos fundamentales
tales como la estructura del peligro, la vulnerabilidad y el riesgo,
así como sobre las pautas de actuación para la reducción de ca-
tástrofes.

—Los peligros naturales son el resultado de una conjunción de suce-
sos geofísicos y de la vulnerabilidad socioeconómica. Los peligros
geofísicos son parte integrante del empleo que se hace de los re-
cursos naturales, mientras que las interpretaciones de la vulnerabi-
lidad reflejan la ecología política del uso que se hace de los recur-
sos naturales.

—La reducción de los costes que suponen una catástrofe requiere la
realización de esfuerzos conjuntos para reducir la vulnerabilidad.
No existe remedio o ayuda de emergencia que pueda reemplazar la
implantación de medidas sólidas de desarrollo o el fortalecimiento
de las estructuras sociales, económicas y políticas de vulnerabili-
dad de las comunidades locales.

—La reducción de la vulnerabilidad implica tanto la preparación
como el control y las respuestas de emergencia más adecuadas a la
situación de la población afectada. Las mejoras técnicas en los sis-
temas de control y predicción planetaria deben ser aprovechadas
para afianzar la seguridad de los más vulnerables.
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Para concluir recurriremos al estudio de un caso concreto. Es proba-
ble que las campañas más ambiciosas de reducción de catástrofes hayan
sido las realizadas en Australia.93 Pese a que este ejemplo se refiere a la
sequía en concreto, podría ser aplicable a casi todos los demás ejemplos
de catástrofe. En las últimas décadas los programas agrícolas emprendi-
dos por el gobierno australiano sólo habían conseguido perpetuar las
condiciones que agravaban el riesgo de sequía. En 1989 el Gobierno
Australiano creó una delegación federal independiente con el propósito
de revisar la medidas nacionales de ayuda frente a sequías, y ese mismo
año el Ministro de Economía decidió eliminar los fondos federales de los
Acuerdos de Ayuda a Catástrofes Naturales destinados con ese fin. La
Delegación para la Revisión de la Normativa de Sequías estableció tres
puntos fundamentales:

—Las sequías son un elemento natural recurrente en el clima austra-
liano, así como uno de los riesgos comerciales continuos de toda
empresa agrícola.

—La ayuda financiera a los campesinos debería ser concedida por el
Plan de Regulación Rural, haciendo énfasis en la valoración indivi-
dual de granjas y en el estableciendo de ayudas. Este objetivo ya se
está consiguiendo gracias a la planificación contra sequías, median-
te la implantación de mejoras en las granjas y la constitución de ca-
pitales, el suministro establecido de asistencia financiera cuando
las sequías lo hacen necesario y la donación de fondos y ayuda
para la reubicación de granjeros sin perspectivas a largo plazo.

—La gestión de la sequía será llevada a cabo a través de otras medi-
das o proyectos federales, con el fin de garantizar a los granjeros
la adquisición de información necesaria y de conocimientos para
alcanzar soluciones estratégicas de superación según sus circuns-
tancias particulares.

Estas medidas, por tanto, consideran a la sequía como parte integran-
te de una climatología de gran variabilidad más que como una catástrofe
en sí misma. La política gubernamental debería estar dirigida a ayudar a
los campesinos a superar esta variabilidad climatológica por medio de
una gestión más correcta de sus recursos:

—Estimular a los productores primarios y a otros segmentos econó-
micos de la Australia rural a adoptar medidas autosuficientes de
gestión frente a la variabilidad climática.
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—Facilitar la conservación y la protección de la base agrícola y de
los recursos del país durante los períodos de mayor inestabilidad
climatológica.

—Colaborar en la rápida recuperación de las industrias agrícolas y
rurales hasta alcanzar niveles adecuados de producción sostenible
a largo plazo.

El paso de la política de ayuda federal a la de gestión rural hizo nece-
saria la creación de nuevos métodos para afrontar el peligro de sequía:

—Los pronósticos fueron mejorados en base a la observación de la es-
trecha relación existente entre las sequías australianas y el fenóme-
no de la ENSO. El Indice de Oscilación Sur (medida de la ENSO)
primaveral, por ejemplo, predice la posibilidad de que se den llu-
vias bien cuantiosas o bien escasas en la región australiana de llu-
vias veraniegas.

—El control y la toma de decisiones relacionadas con la agricultu-
ra mejoró en gran medida gracias al desarrollo de simuladores
de gestión rural, consultorías individuales para granjeros y el
acceso a los sistemas nacionales de información sobre climato-
logía, producción y mercado. Los granjeros tienen actualmente a
su disposición datos de predicción meteorológica estacional,
que pueden emplear para calcular sus ingresos netos de produc-
ción y así poder establecer modificaciones en, por ejemplo, la
plantación de cultivos, el desherbaje, la fertilización y los pre-
cios del ganado.

—La asistencia financiera a granjeros incluye la concesión de in-
gresos uniformes durante varios años por medio de bonos espe-
ciales.

—La ayuda está vinculada a la atenuación. Para los casos de granje-
ros en situación económica precaria que cultiven tierras de alto
riesgo y sean incapaces o no deseen adoptar medidas de gestión de
riesgos, es posible conseguir importantes ayudas que faciliten su
reubicación en otras zonas o el cambio de profesión.

Estas nuevas medidas del gobierno australiano contra la sequía no
tienen más que pocos años de vida, y es necesario aún comprobar cómo
lograrán superar con éxito los nuevos casos de reducción de catástrofes.
Sin embargo son un esfuerzo loable por establecer el cambio de crisis y
ayuda a planificación y preparación.

Tanto en la planificación como en la concesión de ayuda humanita-
ria posterior a una catástrofe natural, o en las áreas peligrosas, los pro-
fesionales deberían poseer conocimientos fundamentales sobre dinámi-
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ca de peligros, vulnerabilidad y riesgos. Cada tipo de catástrofe natural
precisa de un método específico de ayuda humanitaria y muchos pro-
gramas de ayuda ofrecen la oportunidad de prevenir riesgos futuros de
catástrofe. Más allá de las catástrofes inmediatas y de la respuesta fren-
te a ellas, es probable que las tendencias futuras en relación a los peli-
gros y la vulnerabilidad necesiten modelar las políticas de ayuda huma-
nitaria.
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