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Resumen

El presente estudio propone una metodología para evaluar el impacto social y económico
de los desastres en Colombia, de tal manera que la evaluación no solo conduzca a
restablecer las condiciones perdidas, sino que sea pertinente a cada una de las zonas
afectadas y a su vez permita que el proceso reconstructivo haga parte del desarrollo
territorial. El análisis de variables como amenaza y vulnerabilidad, permitió establecer
los diferentes grados de riesgo para cada uno de los municipios colombianos, realizado
con base en un análisis tipo Cluster, del cual se obtuvo un nivel de riesgo alto, medio y
bajo. Esta metodología se aplicó en una simulación de desastre sísmico en Bogotá.

Palabras clave: desastres, riesgos, vulnerabilidad, evaluación, impacto social y
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Abstract

This study proposes a methodology for assessing the social and economic impact of
disasters in Colombia, so that the evaluation will lead to not only restore the lost, but
that is relevant to each of the affected areas and in turn allow reconstructive process
that is part of the land development. The analysis of variables such as threat and
vulnerability, allowing for different degrees of risk for each of the ring, using an analysis
based on type of Cluster, which was risk level high medium and low. This methodology
was applied in a simulation of seismic disaster in Bogota.
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La Fundación Universitaria del Área Andina ha
venido incursionando en la temática de riesgos y
desastres, con el fin de incorporar sistemática-
mente los distintos programas académicos que

imparte, en razón a las siguientes consideracio-
nes: las líneas fuertes de formación de la Funda-
ción se centran en las áreas de la Salud, la
Administración y la Ingeniería y, recientemente,
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en temas relacionados con el medio ambiente, los
cuales se vinculan, estrechamente, con la preven-
ción y el manejo de los riesgos de las poblaciones
en sus respectivos campos.

Inicialmente las metodologías de intervención
frente a los desastres fueron propuestas por la Or-
ganización Mundial de la Salud y por los organis-
mos de socorro, como la Cruz Roja y la Defensa
Civil, ya que se trataba de atender víctimas. En la
medida en que se ha venido comprendiendo, que
además de atender victimas, se necesita restable-
cer las condiciones de desarrollo perdidas de las
personas afectadas y que las víctimas son ciudada-
nos con derechos económicos, sociales y políticos,
el tema se amplía a otros campos. Se pone de pre-
sente la necesidad de metodologías más compren-
sivas e integrales, que involucren la atención de
emergencia, la atención posterior de rehabilitación,
la reconstrucción y la prevención frente a futuros
eventos que puedan causar nuevos desastres.

En vista de las limitantes que presentan las
metodologías con énfasis disciplinario, ya sea prove-
niente de las ciencias de la salud o de las ciencias
naturales o económicas, esta propuesta asume los
aportes disciplinarios en forma complementaria y los
incorpora a un marco conceptual y metodológico so-
portado en que la región afectada, se puede tomar
como un sistema territorial.

El sistema territorial, se concibe como el ámbito
donde se estimula el crecimiento y se logra el bien-
estar, siendo una unidad socio-espacial que soporta
a la producción cultural, la innovación social y la acti-
vidad económica configurada por dimensiones y atri-
butos (Documento CONPES 2808, 1995). Entre las
dimensiones se encuentran: natural, económica, in-
fraestructura, humana, política y cultural. A partir de
estas dimensiones se establecieron los diversos
subsistemas de evaluación en la metodología propues-
ta: social, económica, de infraestructura, ambiental e
institucional. Para cada uno de estos subsistemas,
se determinaron las variables a tener en cuenta en el
proceso de evaluación de impacto.

Con tal propósito, se revisaron los eventos de-
sastrosos más significativos que se han presentado
en Colombia y en algunos países de Latinoamérica

en los últimos años, tales como: Cariaco, Venezue-
la; Ciudad de México en México; Tumaco, Popayán
y el Eje Cafetero, en Colombia. Para ello, se realizó
una descripción de cada uno de ellos, se estableció
la magnitud de la afectación, las variables tenidas en
cuenta para evaluar tal afectación, el tipo de proce-
so reconstructivo llevado a cabo y los diferentes or-
ganismos nacionales e internacionales que han
intervenido tanto en el proceso de evaluación como
en el de reconstrucción.

En este proceso se estudiaron las diferentes
metodologías que se han aplicado para llevar a cabo
la evaluación de los efectos e impactos que han
aplicado en cada uno. A partir de la descripción de
los casos y del marco de referencia adoptado para
el trabajo, se realizó un análisis crít ico de las
metodologías de evaluación utilizadas en los even-
tos desastrosos, específicamente la de la Organiza-
ción Panamericana de la Salud (OPS) y la de la
Comisión Económica para América Latina y El Ca-
ribe (CEPAL). A partir de los aspectos fuentes y de
las debilidades encontradas, se proponen algunos
ajustes y elementos claves para su adaptación.

NECESIDAD DE SUPERAR EN ENFOQUE
ECONOMICISTA PARA AVANZAR EN EL EN-
FOQUE INTEGRAL DE ANÁLISIS

El análisis permitió apreciar que la metodología
de la OPS se centra en la evaluación de la fase de
emergencia, dándole un énfasis especial a la aten-
ción de heridos y damnificados; la de la CEPAL,
utilizada actualmente para la evaluación de la gran
mayoría de desastres en América Latina y El Cari-
be, la cual es aplicada por expertos internaciona-
les en cada uno de los ejes de evaluación, busca
principalmente establecer los costos del proceso
reconstructivo para que los países afectados pue-
dan determinar qué recursos necesitan y así poder
restablecer las condiciones perdidas; además, de-
ben ident ificar qué organismos de la banca
multilateral estarían dispuestos a realizar préstamo
para llevar a cabo el proceso de reconstrucción, en
caso de requerirlo.

Sin embargo, el estudio en mención afirma que
este limitado objetivo de la metodología de la CEPAL
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deja de lado variables y aspectos importantes para
llevar a cabo una evaluación más integral y comple-
ta del impacto socioeconómico de los desastres, al
no tener en cuenta gran cantidad de variables de
tipo social ni utilizar herramientas de evaluación que
incluyan a la población damnificada, en quienes en
último término se observa el impacto real del de-
sastre; de otra parte, la metodología de la CEPAL
se aplica de manera semejante en todos los lugares
sin tener en cuenta las diferencias que existen a
nivel territorial.

La propuesta parte del supuesto de que los de-
sastres, cuando ocurren, no son naturales. La ocu-
rrencia de una inundación, un deslizamiento o un
terremoto, en sí mismos, no son un desastre. Tan
solo se cataloga como tal cuando el daño que produ-
cen estos eventos naturales afecta a la población y a
sus centros poblados en gran magnitud.

¿Pero qué es lo que hace que estos eventos na-
turales se conviertan en desastres? ¿Cuáles son
los factores que están determinando que se pro-
duzca un evento desastroso, y específicamente,
aquel causado por un terremoto?

Elementos conceptuales básicos para un enfo-
que integral del análisis de los desastres

Existe consenso en considerar que la probabili-
dad de que se presente un evento desastroso está
en función de la amenaza y la vulnerabilidad; por lo
tanto, estos aspectos se constituyen en los puntos
de partida para la configuración del enfoque con-
ceptual, a partir de los siguientes elementos:

La formulación general utilizada para la evaluación
del riesgo, nos aproxima a las siguientes definiciones:

“Una vez conocida la amenaza o peligro
Ai entendida como la probabilidad de que se
presente un evento con una intensidad ma-
yor o igual a i durante un período de exposi-
ción t, y conocida la vulnerabi lidad Ve
entendida como la predisposición intrínseca
de un elemento expuesto e a ser afectado o
de ser susceptible de sufrir una pérdida ante
la ocurrencia de un evento con una intensi-
dad i, el riesgo Rie puede entenderse como

la probabilidad de que se presente una pérdi-
da sobre el elemento e, como consecuencia
de la ocurrencia de un evento con una inten-
sidad mayor o igual a i,

Rie = f(Ai,Ve)

es decir, la probabilidad de exceder unas
consecuencias sociales y económicas duran-
te un período de tiempo t dado. El riesgo
está relacionado con la probabilidad de que
se manifiesten ciertas consecuencias, las cua-
les están íntimamente relacionadas no sólo
con el grado de exposición de los elementos
sometidos sino con la vulnerabilidad que tie-
nen dichos elementos a ser afectados por el
evento” (Cardona, 1993).

Se pueden identificar al menos tres enfoques,
provenientes de: las ciencias naturales, las ciencias
sociales y las ciencias aplicadas, las cuales presen-
tan variadas definiciones de riesgo, amenaza y vul-
nerabilidad.

En el enfoque de las ciencias naturales “el que
todavía se confunda el concepto de riesgo con el
concepto de amenaza puede tener implicaciones
insospechadas. Un evento natural intenso no es
sinónimo de desastre y por lo tanto el riesgo no
debe entenderse, exclusivamente, como la posibi-
lidad de que se presente un fenómeno natural,
como un terremoto, una erupción volcánica, un
huracán, entre otros. De esta circunstancia, inclu-
so se han aprovechado autoridades polít icas
inescrupulosas, argumentando que las causas no
se pueden evitar por tratarse de hechos de la
naturaleza.

Aún cuando es común que en la literatura de los
desastres se haga mención al fenómeno como si
fuera la amenaza misma, en rigor existe una dife-
rencia fundamental que está relacionada con la
factibilidad de que ocurra el evento y su grado de
severidad (Cardona, 1997).

Desde el enfoque de las ciencias aplicadas, las
estimaciones de riesgo “... tienden a ser, más bien,
evaluaciones de vulnerabilidad física que suplantan
la evaluación del riesgo. Mediante este enfoque es
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usual que el riesgo se valore en términos económi-
cos, como el producto de estimar el costo de repo-
sición de la fracción deteriorada del sistema
vulnerable afectado y, en el mejor de los casos, otros
costos asociados como el lucro cesante. El desas-
tre, es decir, la materialización del riesgo, se ha
orientado, de manera restringida, a las pérdidas que
representan los daños ocurridos y no, de manera
amplia y por derivación, a las consecuencias o al
impacto que se causa sobre la sociedad que sufre
dichos daños o pérdidas.

 “Sin duda a esta interpretación ha contribuido
el percibir la vulnerabilidad sólo como exposición
o, en el mejor de los casos, como susceptibilidad a
sufrir daños, sin hacer prácticamente ninguna refe-
rencia a la resiliencia, que está relacionada con las
implicaciones que pueden tener los daños o pérdi-
das” (Cardona, 1997).

En el enfoque de las ciencias sociales “la vul-
nerabi l idad, [ . . . ]  ha tenido la tendencia a
interpretarse como una “característica” y no como
una condición o predisposición, resultado de una
susceptibilidad, unas fragilidades y una falta de
capacidad para recuperarse. Incluso, algunos
autores llegan a perder de vista la amenaza, que
de todas maneras se requiere para establecer la
noción de riesgo […] No es extraño que algunos
autores del enfoque de las ciencias sociales ten-
gan la tendencia o el sesgo a considerar la po-
breza como la vulnerabilidad misma y no como
un factor de vulnerabilidad.

“Sin embargo, en general, pocos trabajos se re-
fieren al riesgo o se limitan a tratar la vulnerabilidad
como su sinónimo, pero quizás su mayor carencia
está en que, con el argumento de que el riesgo es
algo más bien subjetivo, no se intenta abordarlo o
se utilizan técnicas poco consistentes para hacer-
lo” (Cardona, 1997).

Con lo anterior, se evidencian dos asuntos; el
primero referido a la importancia de nuevas elabo-
raciones para aprehender los procesos sociales en
la definición y clasificación de los efectos y, por
ende, de los impactos provocados por un desastre.
En segundo lugar, que los desarrollos teóricos acer-
ca de la vulnerabilidad son los que pueden aportar

al objetivo planteado en el presente trabajo, pues
es desde donde se aborda el componente societal
de la ecuación del riesgo.

Con relación a la vulnerabilidad, se realizó un
recorrido por distintas aproximaciones al concep-
to y se llegó a las siguientes consideraciones que
integran en general los distintos abordajes:

Se parte de la hipótesis de que existe una alta
relación entre las carencias de desarrollo y la vul-
nerabilidad y se proponen los siguientes factores
de los cuales se origina la vulnerabilidad:

a) La exposición, que es la condición de sus-
ceptibilidad que tiene el asentamiento huma-
no de ser afectado por estar en el área de
influencia de los fenómenos peligrosos y por
su fragilidad física ante los mismos.

b) La fragilidad social, que se refiere a la pre-
disposición que surge como resultado del ni-
vel de marginalidad y segregación social del
asentamiento humano y sus condiciones de
desventaja y debilidad relativa por factores
socioeconómicos.

c) La falta de resiliencia, que expresa las
limitaciones de acceso y movilización de re-
cursos del asentamiento humano, su incapa-
cidad de respuesta y sus deficiencias para
absorber el impacto.

De otro lado, se resalta que la mayoría de
los enfoques sobre este particular involucran as-
pectos educativos, culturales, organizativos y po-
l í t icos como condic ione s que se ge stan,
acumulan y permanecen y que son determinan-
tes en la severidad del impacto, a pesar de que
no se definen cuáles son los elementos expues-
tos en cada caso.

Desde estos desarrollos teóricos, se reconoce
la importancia de una variable tangible como son
las organizaciones y de variables intangibles como
los procesos educativos, culturales y políticos, como
elementos expuestos cuya afectación también debe
considerarse dentro del nivel de pérdidas causadas
por un desastre.
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Entonces, definir que los efectos de los desas-
tres pueden clasificarse en daños directos e indirec-
tos, es una perspect iva simplificadora para la
valoración de impactos de un desastre.

Del examen de estas teorías se observa que és-
tas no tienen definida una forma particular de con-
cebir la sociedad, por lo que su aporte a nuestro
propósito queda restringido a la identificación de
las variables arriba mencionadas.

El territorio y el desarrollo territorial, como es-
cenarios expuestos a los desastres

El territorio como construcción social, consis-
te en la relación recíproca entre la sociedad y el
espacio físico que ocupa, que tiene como resul-
tado la transformación del potencial natural en
recursos naturales, a través de procesos cultura-
les en los que se reconoce una fuerza que no
está sujeta al medio geográfico, es decir la mor-
fología social, al hombre y grupos sociales que
configuran hechos reales dentro del conjunto
espacial del paisaje. Algunas de ellas referidas a
uso y tenencia de la tierra, estratificación social,
distr ibución de la población, formas de
poblamiento, entre otros (Guhl, 1982).

Por lo tanto, si la realidad que está expuesta a
algún tipo de afectación o intervención es un terri-
torio, entonces estamos hablando de la sociedad y
sus campos relacionales, donde confluyen variables
espacio-geográficas, procesos y dinámicas
societales de apropiación particulares y a vínculos
subjetivos no sólo entre individuos sino entre éstos
y un entorno construido históricamente.

En Colombia, en la porción del territorio densa-
mente poblado, se ha llegado a consolidar una ver-
dadera red de ciudades, en un proceso de
urbanización que presenta al menos tres caracte-
rísticas. De un lado ha sido acelerado, de tal mane-
ra que en tan solo medio siglo prácticamente se ha
invertido la relación entre población rural y urbana;
en segundo lugar, ha sido caótico, sin planificación
ni ordenamiento y en tercer lugar y como conse-
cuencia de lo anterior, buena parte de la vivienda e
infraestructura se ha localizado en zonas inadecua-
das, sin las mínimas medidas de prevención, en

general. Se configuraron, de esta manera, zonas
marginales sin la infraestructura de servicios públi-
cos y obras básicas de urbanismo, con altos niveles
de vulnerabilidad de sus habitantes.

El territorio y el sistema territorial, como expre-
sión metodológica del enfoque

Se asumió que las entidades territoriales, ya sea
un municipio, departamento o ciudad, se pueden
considerar como un sistema territorial, el cual se
desagrega por dimensiones o subsistemas, a sa-
ber: social, económico, ambiental, físico e infraes-
tructura, institucional, a partir de los cuales se
desagregaron los ámbitos de análisis y las variables
de medición y/o percepción.

Este ejercicio se complementó con el análisis del
Riesgo, pero visto de la siguiente manera:

Primero se llevó a cabo una clasificación de los
municipios del país a partir de la amenaza sísmica,
de donde surgieron agrupamientos de municipios,
pero a pesar de la importancia que reviste la ame-
naza, se consideraba insuficiente para la integralidad
pretendida, razón por la cual se combinó con la
vulnerabilidad para obtener de la síntesis de las dos
el Riesgo a nivel municipal.

En este sentido, la vulnerabilidad contempla va-
riables de población y de pobreza. En la variable
población se tuvo en cuenta el número de habitan-
tes en cada uno de los 1115 municipios del país, y
para la categoría pobreza se contó con el indicador
de NBI y el de línea de pobreza.

El análisis de estos dos referentes, amenaza y
vulnerabilidad, permitió establecer los diferentes gra-
dos de riesgo para cada uno de los municipios co-
lombianos, lo cual se realizó con base en un análisis
tipo Cluster, del cual se obtuvo un nivel de riesgo
alto, medio y bajo.

A través de este proceso de clasificación muni-
cipal en cuanto a los grados de riesgo en que se
encuentra cada uno de ellos y de las variables enun-
ciadas en cada uno de los subsistemas territoriales
que hacen parte del sistema territorial general, se
determinó el tipo de evaluación a realizar para cada
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uno de los territorios donde se presente el desas-
tre. De esta manera estaríamos adecuando el tipo
de evaluación a las características específicas de cada
municipio.

Estas categorías nos permiten utilizar cierto tipo
y número de variables para medir el impacto
socioeconómico del desastre, de tal forma que los
resultados de la evaluación sean diferentes depen-
diendo del municipio afectado.

Algunas reflexiones del tema para el caso de
Bogotá: ¿cuál sería el impacto de un desastre
sísmico en la capital, en caso de presentarse un
evento desastroso?

Históricamente, se han podido registrar cuaren-
ta y siete sismos destructores en Bogotá, que se ha
clasificado como un lugar con amenaza sísmica in-
termedia. En 1785, 1827 y 1917 se han sentido
sismos con una intensidad de VIII y en 1743, 1826,
1923 y 1967 se han sentido con una intensidad de
VII. En 1917 la ciudad presentó daños y colapso
estructural en barrios como Chapinero, Liévano y
las Cruces, así como daños parciales en las iglesias
de Lourdes y Monserrate.

Esta amenaza sísmica intermedia se debe a que
está localizada en cercanías de dos grandes fallas
geológicas: el cinturón de Fuego del Pacífico, zona
de amenaza sísmica alta, que puede producir un te-
rremoto superior a 7 grados en la escala de Richter.
Y la falla de la cordillera oriental, localizada a unos
sesenta kilómetros de distancia, cuyo efecto sísmico
podría alcanzar un nivel superior a los 6 grados en
la escala de Richter.

La ciudad de Bogotá es una metrópoli con alre-
dedor de 7,5 millones de habitantes, siendo éstos
más del 20% de la población colombiana, ubicada
en aproximadamente 700 kilómetros cuadrados;
esto quiere decir que Bogotá es un centro altamen-
te poblado, cuya densidad poblacional es la más
alta de todo el país.

Numerosos barrios han sido construidos como
respuesta a las grandes migraciones de la pobla-
ción a la capital, sin ningún tipo de ordenamiento
territorial, lo cual hace que no dispongan de la in-

fraestructura urbana y de servicios públicos necesa-
rios para el cubrimiento de las necesidades básicas.

Adicionalmente, una gran porción de los suelos
bogotanos fueron anteriormente lagos y humedales,
que se rellenaron para efectos de urbanización y
expansión de la ciudad. Al presentarse un sismo
en estos terrenos blandos, el movimiento en la su-
perficie se amplifica.

De otra parte, gran parte de la población bo-
gotana se encuentra dentro de la línea de pobre-
za, producto de las altas tasas de desempleo y
subempleo que a finales del año 2002 alcanzó una
tasa del 18,2%. El estudio realizado por el DANE
permite apreciar que el 49,6% de la población bo-
gotana tiene unos ingresos que no les alcanzan
para adquirir la canasta familiar básica (La pobre-
za en Bogotá, 2003).

Todos estos factores hacen que la población bo-
gotana se encuentre en un nivel de vulnerabilidad
social bastante alto, que junto con los niveles de
amenaza, permite concluir que el riesgo de que en
Bogotá se presente un desastre sísmico de gran-
des proporciones es supremamente alto.

A partir de las consideraciones anteriores pode-
mos concluir que el impacto de un sismo en la ciudad
de Bogotá sería bastante negativo, produciéndose
un desastre de muy grandes proporciones.

Este es el principal hecho por el cual las autori-
dades nacionales y principalmente las distritales se
han puesto en la tarea de reducir el riesgo ante el
cual se encuentra esta ciudad.

El Sistema Distrital para la Prevención y Aten-
ción de Emergencias (SDPAE) es el ente encargado
de definir políticas, establecer estrategias para el
manejo del riesgo sísmico, administrar la red de
acelerógrafos y realizar inversiones a través del
Fondo de Prevención y Atención de Emergencias
(FOPAE).

A través del FOPAE el Distrito Capital ha venido
trabajando por más de 10 años en la ‘Estrategia
para el Fortalecimiento de la Capacidad de Res-
puesta de Bogotá para un Sismo de Gran Magni-
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tud’, lo que ha conllevado a un gran avance en el
desarrollo institucional, normativo, organizativo y
técnico para la prevención y manejo de desastres.
Diferentes entidades del Distrito Capital tanto pri-
vadas como estatales realizan acciones y trabajan
de manera coordinada para el logro de este propó-
sito (Alcaldía Mayor de Bogotá, 2005).

En el Plan de Desarrollo de Bogotá se definió
el Programa “Bogotá, menos vulnerable ante even-
tos críticos, 2004”, en el cual se incluyó el diseño
y la implementación del Plan de Respuesta por
Terremoto.

Las Secretarías de Educación, Salud, Tránsito y
Transporte, Gobierno y Hacienda, la Empresa de
Acueducto, Codensa, la Empresa de Teléfonos de
Bogotá (ETB) han hecho estudios con el fin de rea-
lizar reforzamientos estructurales de su infraestruc-
tura y poder así reducir la vulnerabilidad existente
en este momento.

Se ha avanzado en el conocimiento de las ame-
nazas, en el ordenamiento territorial, se han he-
cho obras de mitigación, se han reubicado familias
que vivían en zonas de alto riesgo, se ha educado a
la comunidad y se ha ampliado la participación, y
se ha fortalecido el Sistema Distrital para la Preven-
ción y Atención de Emergencias.

Las autoridades distritales en el área han esta-
blecido cuatro objetivos principales: fortalecer las
operaciones de emergencia, desarrollar las capaci-
dades ciudadanas, recuperar y rehabilitar la ciudad
y la población.

Al fortalecer las operaciones de emergencia se
busca preservar la vida de los sobrevivientes y sal-
vaguardar vidas. Buscan conocer y valorar la situa-
ción que se presente en una zona de impacto, contar
con la información adecuada y pertinente para la
toma de decisiones, tener claridad sobre las res-
ponsabilidades y los procedimientos, y vincular a
todos los actores relevantes en el proceso.

Se busca contar con un escenario de daños ac-
tualizado a través de un buen sistema de informa-
ción, conocer el marco normativo, los aspectos
financieros y la gestión interinstitucional. En cuan-

to al desarrollo de las capacidades ciudadanas se
incluyen estrategias de sensibilización y de genera-
ción de práct icas culturales de prevención y
autoprotección.

En relación con la rehabilitación y recuperación se
pretende generar un modelo para la ciudad que ga-
rantice un plan de intervención planificado y que sea
acorde con las políticas de desarrollo de la ciudad.

Las acciones llevadas a cabo por el Distrito Capital
para mitigar el riesgo de un desastre sísmico y la simu-
lación de este tipo de desastre en Bogotá, realizada
en el presente artículo, deja entrever la necesidad que
existe en el ámbito local y nacional, orientada a la ade-
cuación de las metodologías de evaluación del impac-
to de los desastres, de tal manera que ésta, no solo
conduzca a restablecer las condiciones perdidas, sino
que sea contextualizada con la zona afectada y favo-
rezca para que el proceso reconstructivo haga parte
del desarrollo territorial.
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