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Resumen

Se exponen los principales resultados del mddulo “Amenazas y riesgos”,
formulado por el autor para la Corporacién Auténoma Regional del Valle
del Cauca (CVC), en el marco del Convenio interinstitucional con el
Departamento de Geografia y el Centro de Investigaciones Territorio,
Construccion y Espacio (CITCE) de Univalle, que tiene como objetivo
elaborar el “Disefio de instrumentos técnicos para planes de ordenamiento
y planes de desarrollo”. En el modulo se abordan los distintos momentos
en la planificacion territorial y se vinculan metodoldgicamente con la
valoracion y zonificacidn de amenazas y riesgos, en la necesidad de
configurar escenarios que potencien para la prevencion de desastres.
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Abstract

The author exposes the “Hazards and risks” module’s main results,
formulated for the Cauca Valley’s Regional Autonomous Corporation (CVC),
in the framework of the institutional agreement with the Department of
Geography and the Territory, Construction and Space’s Investigation Center
(CITCE) of the Valle University; with the purpose to elaborate “The
technical instruments’ design for territorial and development’s planning”.
In it the territorial planning’s different moments are approached and
linked methodologically with the valuation and zoning threats and risks,
in the need to encourage a disasters prevention scenarios’ configuration.

Key words: Hazards, Risks, Territorial Planning, Prevention of
Disasters.
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1. Introduccion

El problema de las amenazas y los
riesgos es capital en el ordenamiento del
territorio para un pais como Colombia,
por cuanto se trata de la posibilidad de
pérdidas en vidas humanas, bienes
materiales y tejido social. Por las
condiciones geoldgicas, fisiograficas,
geomorfoldgicas, hidroclimaticas y
socioculturales del pais, las situaciones
potencialmente amenazantes son perma-
nentes y los niveles de exposicion,
infortunadamente, en vez de ir dismi-
nuyendo, estdn aumentando conside-
rablemente.

Es por esta razén que resulta central, en
el contexto del ordenamiento espacial
del territorio, definir politicas de uso y
ocupacion del suelo que reduzcan la
posibilidad de configuracién de situacio-
nes de riesgo; es decir, que ademas de
responder a las necesidades inmediatas,
rebasen la coyuntura (acciones a corto,
mediano y largo plazo) y, sobre todo,
sean integrales y armonicas al territorio
(que reconozcan e incorporen las posi-
bilidades y restricciones de orden
institucional, politico y sociocultural, y
a su vez articulen los objetivos, metas y
estrategias de los planes sectoriales con
el de ordenamiento).

(Por qué y para qué una valora-
cion de amenazas y riesgos?

Aquello que llamamos territorio! es,
per se, inestable, estd en permanente
evolucioén. Sus cambios se materiali-
zan en el marco de los elementos na-
turales, en la mayoria de los casos, en
saltos abruptos que se dan de forma
mas 0 menos violenta y con conse-
cuencias nefastas para el hombre y sus
actividades. La planificacién territorial
debe hacer un esfuerzo por adelantar-
se a estos cambios y, en especial, a sus
efectos, para minimizar el impacto.

De otra parte, permanentemente hay
una alta presién por parte del hombre
hacia la ocupacion del suelo, para in-
corporarlo a procesos de urbanizacién
0 a actividades productivas de diversa
indole. A mayor presiéon demografi-
ca, mayor probabilidad de ocupar
areas con amenazas naturales. Es im-
portante tener presente que las tierras
de que se dispone son constantes?, pero
la demanda por ellas se incrementa afio
tras afo.

Igualmente, existen una serie de
actividades que por su naturaleza, de
alto costo ecoldgico, uso intensivo o
alta concentracién de poblacién, son

' Elterritorio puede entenderse como la sintesis compleja y, por tanto, dinamica e inestable de elementos
naturales (geologia, geomorfologia, clima, suelos, vegetacion, etc.) y antrépicos (economia, politica,
cultura, etc.), que se expresa en un espacio geografico, a través de la espiritualidad (visiéon y
percepcion, cosmogonia, valoracion, sentido de apropiacién y pertenencia del lugar, etc.) y materia-
lidad (intereses, relaciones y vinculos econémicos, demograficos, infraestructura vial, escuelas,

hospitales, etc.) de las comunidades.

2 Incluso hay pérdidas cuantitativas, por procesos de urbanizacién, erosion, lavado y arrastre, y

cualitativas, por lavado, salinizacion, etc.
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potencialmente catalizadoras de situa-
ciones amenazantes. Es decir, hay que
sumar a las condiciones naturalmente
inestables del territorio aquellas indu-
cidas por actividades humanas; esto
refuerza la necesidad de incorporar,
en la construccién de escenarios de
futuro, la valoracién de riesgos a los
que estan expuestas las comunidades,
reconociendo alli las potencialidades
y restricciones naturales, sociales y
culturales que propician la ocurrencia
de amenazas, y, con base en esto, pla-
nificar acciones que posibiliten redu-
cir o mitigar los niveles de exposicion
poblacional.

Finalmente, la mis obvia y, tal vez, la
mds importante de todas las razones:
las ventajas de hacer una evaluacién a
priori (célculo preevento) vs. una eva-
luacién a posteriori (dafio irreversible,
por lo menos en lo que a vidas huma-
nas se refiere), o los costos de preve-
nir vs. los de recuperar después de un
desastre, o los costos de prevenir vs.
los beneficios econdmicos y sociales
logrados. “Un reciente estudio, por
ejemplo, indica que los 3.150 millo-
nes de ddlares invertidos en China en
los ultimos 40 afios para controlar las
inundaciones han permitido ahorrar
12.000 millones de ddlares en pérdi-
das” (Nieto, 1999: 52).

Son verdaderamente invaluables -a
pesar de la existencia de metodologias
cualitativas o cuantitativas que tratan
de establecer el valor dejado por la
ocurrencia de desastres— los altisimos
costos econdmicos, sociales e

institucionales que estos dejan. ;Cuan-
to valen, por ejemplo, las vidas perdi-
das en Armero o Armenia?, por sélo
mencionar dos casos, ;cudl era el po-
tencial productivo, educativo o social
de esas personas que murieron?,
(cuadnto le ha costado al pais recupe-
rar a los que no murieron, en sanea-
miento mental, recuperacién fisica o
readiestramiento productivo?, ;cudn-
to vale la infraestructura productiva y
de comunicaciones perdida?, ;cudl es
el costo de los flujos y productos eco-
némicos perdidos?, ;cudl es el valor
de reconstruccién de una ciudad?,
(cuanto ha costado y a qué equivale la
pérdida de tejido social y familiar que
se sufre?, ;existe realmente capacidad
y posibilidad para recuperarlos?, ;cuél
es el impacto que induce, en la esfera
econdmica, politica e institucional, la
generacion de altos niveles de incerti-
dumbre, miedo y desasosiego?... En
fin, se podrian llenar hojas completas
de un libro haciéndose preguntas de
este tipo y no alcanzarian las de enci-
clopedias para tratar de construir in-
completos intentos de respuesta.

Lo importante es que las diversas auto-
ridades sean conscientes de que a pesar
de que, en una mirada inmediatista, los
costos de la evaluacion de riesgos y de
la formulacién de planes de prevencion
de desastres puedan parecer elevados,
para el impacto politico que tienen a me-
diano y largo plazo (e incluso a corto, si
llegan a coincidir con un evento poten-
cialmente destructor) sus beneficios eco-
némicos, pero sobre todo sociales y cul-
turales, son incalculables.
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.Qué implica una evaluacion
de riesgos para el ordenamiento del
territorio?

Para definir una politica eficaz de pre-
vencién en el contexto del ordena-
miento del territorio, se requiere que
las administraciones reconozcan que:

a) Por la naturaleza del territorio las
situaciones amenazantes son connatu-
rales a él. Estardn siempre, en mayor
o menor grado, presentes. Jamas se
puede estar suficiente 0
completamente preparado para la
ocurrencia de un evento determinado.
Es obligacion, por tanto, permanecer
alerta a la manifestacion de indicadores
de riesgo.

b) Los fenémenos potencialmente des-
tructores tienen una expresion espa-
cial determinada; es necesario identi-
ficar tanto su génesis, como sus prin-
cipales mecanismos funcionales para
comprender su comportamiento espa-
cial.

c¢) Estos fenémenos generan un impac-
to territorial definido, impacto que se
debe en lo posible reducir o, en su
defecto, mitigar.

d) Las situaciones de vulnerabilidad de
las comunidades se configuran por la
combinacién de elementos estructurales
(condiciones socioecondémicas) y no
estructurales (localizacién, educacidn,
cultura, etc.). Sobre ambos es necesario
incidir, para reducir la vulnerabilidad.

e) En la mayoria de los casos es posible
disefiar acciones que reduzcan los
riesgos, via vulnerabilidad. Por la
naturaleza de los fenémenos que
definen las amenazas, es muy dificil
actuar sobre ellos, maximo se pueden
mitigar; en cambio, la vulnerabilidad,
y por ende el riesgo, si se puede
reducir.

f) La gran mayoria, por no decir la
totalidad, de los llamados desastres,
tanto naturales como antropicos, res-
ponden mds a condiciones sociocul-
turales que fisiconaturales, sobre las
cudles es posible incidir a corto,
mediano y largo plazo.

g) Las politicas establecidas en este
contexto deben ser estructurales y no
coyunturales; es decir, deben rebasar
la mirada paliativa y ser proactivas,
reconociendo que deben barrer las dis-
tintas dimensiones que definen situa-
ciones de vulnerabilidad de las comu-
nidades.

h) Es necesario que los resultados
obtenidos en la valoracién de
amenazas y riesgos (cartografia
diagnéstica, tablas, estadisticas y
andlisis diversos) sean recogidos e
incorporados en una politica de
prevencion y atencion de desastres,
establecidas en el marco de la Ley 46/
88. Es decir, es imprescindible que se
articulen las acciones y niveles de
actuacion territorial (ley 388/97) con
lo sectorial (Ley 46/88).
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2. Amenaza, vulnerabilidad,
riesgo y desastre, temas
indisociables

Para poder entender lo que implica una
situacion de desastre es necesario te-
ner claridad sobre el vinculo que exis-
te entre desastre y amenaza, vulnera-
bilidad y riesgo; ya que en la practica
la prevencion de desastres actia, bien
sea previniendo o mitigando la ame-
naza o reduciendo la vulnerabilidad,
para disminuir, en consecuencia, el
riesgo; si esto no se logra, al final se
puede configurar una situacion de de-
sastre.

Es por esta razén que se presentaran
los conceptos de amenaza, vulnerabi-
lidad, riesgo y desastre, tratando de
dejar claro no sdlo sus principales
implicaciones en el territorio, sino
como actuar sobre ellos desde la pre-
vencion.

La amenaza se puede comprender
como la posibilidad de ocurrencia de
un evento natural o tecnoldgico
(movimientos en masa, terremotos,
inundaciones, vulcanismo, explosion,
contaminacién con téxicos, etc.) que
genere peligro para el hombre o sus
actividades. Se expresa por la
combinacién de diversas variables en
intensidades diferentes, cada una de las
cuales puede ser el factor desen-
cadenante, con una magnitud
determinada, presente en cierto lapso
y en un lugar especifico (Thomas,
2000).

Por su parte, la vulnerabilidad se pue-
de concebir como el nivel de exposi-
cién y resistencia que se ofrece a la
presencia de amenazas (esto involucra
acciones tanto para evitar, como para
resistir el impacto). Estd dada por los
condicionamientos socioculturales o
adaptabilidad de los grupos humanos
(tecnologia), incluyendo la percepcion
de la amenaza misma y la cons-
cientizaciéon que se tiene acerca de la
posibilidad de ser afectado por un
evento catastréfico (riesgo). Adapta-
cion que, en el caso especifico de las
amenazas, involucra medidas para
controlar (regular la frecuencia o ate-
nuar la intensidad del evento), resistir
(soportar la manifestacion y sus con-
secuencias) o aprovechar el evento
(algtn tipo de utilizacién de la mani-
festacion); esto engloba obligatoria-
mente ciencia y tecnologia, niveles de
percepcidn, procesos historicos de
ocupacién y explotacioén y, por supues-
to, recursos financieros; es decir, cul-
tura, en su sentido mas amplio (Thomas
& Suavita, 1999).

El riesgo puede entenderse como el
producto de la interaccién entre dind-
micas naturales y antropogénicas
(apropiacién/ocupacién/explotacion
del espacio), que generan situaciones
limites, en las que como resultado
se ven afectados los hombres y sus
actividades, entendidas, eso si, como
procesos y “no como sucesos concen-
trados en el espacio y en el tiempo”
(Lavell, 1988: 15). Este es el produc-
to de la amenaza y la vulnerabilidad,
“la evaluacién de un riesgo natural de
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una poblacion implica determinar cada
una de las amenazas a las cuales estd
sometido cada uno de sus componen-
tes. Evidentemente, se trata de un ejer-
cicio bastante dispendioso[...] El ana-
lisis de riesgo implica calcular las con-
secuencias que tendra la combinacién
de la amenaza y de la vulnerabilidad”
(Hermelin, 1993: 12).

Es interesante apreciar el concepto de
riesgo en relacién con el de desastre,
por cuanto este Ultimo se puede enten-
der como el resultado real y tangible
de la combinacién de la amenaza, la
vulnerabilidad y el riesgo. Fritze con-
sidera un desastre como “un aconteci-
miento, centrado en el tiempo y en el
espacio, en el que una sociedad (o co-
munidad) corre un grave peligro y
experimenta tales pérdidas en sus
miembros o pertenencias materiales
que la estructura social queda desor-
ganizada y se impide el cumplimiento
de todas o de algunas de las funciones
esenciales de la sociedad” (1961, cita-
do en PNUD, 1991: 5).

Hay que recalcar en que no necesaria-
mente todas las situaciones de riesgo
se configuran en un desastre, depen-
de precisamente de la incapacidad hu-
mana de reducir la intensidad del fe-
némeno hasta cero. Desastres que se
valoran en las vidas perdidas y perso-
nas lesionadas, en las grandes pérdi-
das materiales y en los niveles de des-
articulacion funcional y espacial.

Resulta imprescindible, entonces, para
las administraciones (municipales y

departamentales), identificar, clasifi-
car, caracterizar y evaluar los tipos y
niveles de amenaza que tienen, los gra-
dos de exposicion y el riesgo configu-
rado por estas situaciones, para que
con base en ello disefien y realicen
operativos, planes, programas y pro-
yectos de prevencion de desastres.

3. Las fuentes de informacion

La informacién necesaria en el proce-
so de ordenamiento territorial es
cartografica y analdgica (no cartogra-
fica). Proviene, en el ambito nacional,
de institutos especializados, como el
Ideam, IGAC e Ingeominas, de la Ofi-
cina Nacional de Prevencion y Aten-
cién de Desastres, de las oficinas del
Ministerio del Medio Ambiente y
Planeacion Nacional, de universidades
publicas y privadas de incidencia na-
cional y de ONG y firmas de
consultoria que trabajen esta tematica.

En el marco regional estan, ademais, la
Oficina Departamental de Prevencion y
Atencion de Desastres, Planeacion
Departamental, los centros regionales de
investigacion, las Corporaciones
Auténomas Regionales, las univer-
sidades publicas y privadas y las ONG
y firmas de consultoria que tengan como
objeto de estudio estos temas.

Localmente es necesario consultar la
Oficina de Planeacion Municipal, el
Comité Local de Emergencias
(Cleopad), la Cruz Roja, la Defensa
Civil, los bomberos, la policia y las
bibliotecas.
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Las tablas 1, 2 y 3 sintetizan las fuentes de informacién necesarias y algunos de los
productos mas importantes por obtener, para cada una de las tematicas esbozadas.

Tabla nim. 1. Fuentes de informacién para amenazas

INSTITUCION AMBITO VARIABLE PRODUCTO POR OBTENER
IGAC Nacional-| Topografia- . L. L,
Regional | Hidrologfa Unidades de paisaje. Caracterizacion y
Clima Suelos zonificacién de amenazas naturales
Geomorfologia (geomorfoldgicas, hidroclimatoldgicas)
Vegetacién
INGEOMINAS | Nacional-| Geologia, Litologia Unidades geoldgicas. Caracterizacién y
Regional | Estudios sismicos zonificacién de amenazas naturales
(micro y macro) (geoldgicas, volcanicas, tsunamis,
geomorfoldgicas)
IDEAM Nacional Cllma-HldrolS)gla Unidades climéticas. Caracterizacion y
Geomorfologia zonificacién de amenazas naturales
(geomorfoldgicas, hidroclimatoldgicas)
DANE Nacional | Poblacién Ocupacién en areas
susceptibles a amenazas
ONPAD Nacional | Amenazas. . »
Localizacién de Historicidad de eventos. Ocupacién en
fuentes areas susceptibles a amenazas naturales
potencialmente y tecnoldgicas
amenazantes
ODPAD Regional | Localizacion de Ocupacién en areas susceptibles a
act1v1d§des amenazas. Caracterizacion y zonificacion
potencialmente de amenazas naturales y tecnolégicas
amenazantes
Corporacion Regional i ati . .
Aultrgnoma g Esl;udlfos tf:matlcos Historicidad de eventos. Comportamiento
Regional sobre lenomenos de fenémenos amenazantes. Caracterizacién
natura .e? " y zonificacién de amenazas naturales.
potencialmente
amenazantes
Universidades, Regional-| Estudios tematicos sobre I(;Ilsftorl}mdad de eventos. Cong)ortam.lf:nto
institutos, centros | Local fenémenos naturales de fenémenos amenazantes. Ocupacion en
upos de potencialmente areas susceptibles a amenazas.
?n\%est[i) acion amenazantes Caracterizacion y zonificacién de amenazas
g naturales y tecnoldgicas.
CLEOPAD Local Esl;udlfos tf:matlcos Ocupacién en areas susceptibles a
sobre lenomeno's i amenazas. Caracterizacion y zonificacion de|
naturales [t>0tenc13 Mente | menazas naturales y tecnoldgicas.
amenazantes
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Tabla nim. 2. Fuentes de informacion para vulnerabilidad

INSTITUCION AMBITO VARIABLE PRODUCTO POR OBTENER

IGAC Nacional-

Regional

Uso y cobertura
Actividades productivas.

Ocupacién en areas de amenaza.
Valoracién de vulnerabilidades

Localizacion de infraes-
tructura vital y critica

DANE

Nacional

Poblacion

Exposicion a amenazas.

ODPAD

Regional

Localizacion de infraes-
tructura vital y critica.
Estado de vulnerabilidad
de infraestructura vital,
critica, productiva y de
viviendas

Niveles de exposicién

Cruz Roja.
Bomberos

Regional-
Local

Niveles de preparacion
de comunidades.
Capacidad de respuesta
institucional

Caracterizaciéon y valoracion
de vulnerabilidades.

Defensa Civil.
Policia Nacional

Local

Niveles de preparacion
de comunidades.
Capacidad de respuesta
institucional

Caracterizaciéon y valoracion
de vulnerabilidades.

Planeacion
municipal

Local

Asentamientos
subnormales.
Dindmica poblacional
y urbana

Caracterizacién y valoracion
de vulnerabilidades.

Universidades,
institutos, centros
y grupos de
investigacion

Regional-
Local

Estudios tematicos
sobre factores y niveles
de vulnerabilidad de la
infraestructura y las
estructuras socio-
culturales

Caracterizacién y valoracion
de vulnerabilidades

CLEOPAD

Local

Estudios tematicos
sobre factores y niveles
de vulnerabilidad de la
infraestructura y las
estructuras socio-
culturales

Caracterizacién y valoracion
de vulnerabilidades.
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Tabla nim. 3. Fuentes de informacion para riesgos

INSTITUCION AMBITO VARIABLE PRODUCTO POR OBTENER
IGAC Nacional-| Riesgos naturales Caracterizacion, valoracién y zonificacién
Regional de riesgos naturales (geomorfoldgicas,
hidroclimatolégicas).
INGEOMINAS | Nacional-| Riesgo sismico Caracterizacion, valoracién y zonificacién
Regional de riesgos geoldgicos, volcanicos y tsunamis.,
IDEAM Nacional | Riesgo por inundaciones,| Caracterizacion, valoracion y zonificacién
sequias y remocién en de riesgos naturales (geomorfoldgicas,
masa hidroclimatolégicas).
ONPAD Nacional | Estudios tematicos sobre | Caracterizacion, valoracion y zonificacién
riesgos de riesgos naturales y tecnoldgicos.
ODPAD Regional | Estudios tematicos sobre | Caracterizacion, valoracion y zonificacién
riesgos de riesgos naturales y tecnoldgicos.
Cruz Roja Regional-| Estructura organizativa Caracterizacioén y valoracion de
Local de comunidades. riesgos naturales y tecnoldgicos.
Capacidad de respuesta
ante eventos.
Defensa Civil Local Capacidad histérica y Caracterizacion y valoracion de
Bomberos actual de respuesta ante | riesgos naturales y tecnoldgicos.
eventos.
Universidades, Regional-| Estudios tematicos sobre | Caracterizacion, valoracion y zonificacién
institutos, centros | Local riesgos. de riesgos naturales y tecnoldgicos.
y grupos de
investigacion
CLEOPAD Local Estudios tematicos sobre | Caracterizacion, valoracién y
riesgos zonificacion de riesgos naturales
y tecnoldgicos

4. Diagnostico territorial para
una evaluacion de amenazas
y riesgos

El diagnéstico para amenazas y riesgos
pretende identificar en el territorio
la presencia de fendmenos y situacio-
nes potencialmente amenazantes; su

génesis, mecanismos funcionales y
comportamiento espacial; el nivel de
exposicion de la comunidad, que define
riesgos; las restricciones y posibilidades
establecidas, para procesos futuros de
ocupacién y explotacion del territorio;
asi como sus tendencias futuras.

Una fuente importante de datos lo
representa el comportamiento histdrico
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de los eventos, que puede sugerir y, si
los registros son amplios y confiables,
modelar el posible comportamiento fu-
turo de los fendmenos en estudio; por
esto el diagnostico, a pesar de ser una
evaluacién actual, incluye necesaria-
mente una vision retrospectiva del terri-
torio. Este proceso involucra momen-
tos, escenarios e instrumentos técnicos
como consultivos-participativos; de es-
tos se realiza una sintesis evaluativa, que
aporta como resultado la caracterizacion
y zonificacion de conflictos y potencia-
lidades del territorio, que favorecen o
no la presencia de situaciones de riesgo
de la poblacidn.

4.1 Identificacion de fenémenos y
situaciones potencialmente
amenazantes

La incorporaciéon de amenazas en el
ordenamiento del territorio requiere, en
primera medida, que las autoridades
reconozcan aquellos fendmenos natu-
rales potencialmente amenazantes y las
situaciones en las que la localizacién de
ciertas actividades, que presentan cierto
peligro intrinseco, podrian configurar
situaciones de amenazas antrépicas. Es
de suponer que no todos los territorios
presentan las mismas amenazas, ni
idénticos niveles.

Las amenazas naturales se pueden
clasificar, segin su génesis y
naturaleza, en geoldgicas, volcanicas,
geomorfo-légicas o geotécnicas e
hidroclima-tolégicas.

Las amenazas antrépicas, tecnoldgicas
o culturales estan directamente relacio-

nadas con la infraestructura producti-
va (industria); las estaciones, el alma-
cenamiento y el bombeo de hidrocar-
buros; las estaciones y la distribuciéon
de gas propano, y los sitios finales de
disposicion y tratamiento de basuras.

4.1.1 Amenazas geoldgicas. Se
originan por el movimiento y el
desplazamiento de la corteza terrestre,
causados por agentes enddgenos que
se expresan en la superficie con una
sacudida fuerte del suelo; estos sismos
se presentan con una magnitud e
intensidad determinada.

Los sismos representan una amenaza
especialmente severa, debido a los
irregulares intervalos de tiempo entre
eventos y a la imposibilidad de
establecer predicciones certeras y los
mecanismos asociados con que se
presentan, como respuesta de las
caracteristicas particulares del suelo
(ampliacion de las ondas sismicas,
deslizamientos y remocién en masas,
licuacion de suelos, avalanchas y
avenidas torrenciales).

Es importante que se tenga presente
que nunca un movimiento sismico se
da de forma aislada, siempre se pre-
sentan réplicas (eventos de menor
magnitud) que, dependiendo de la
magnitud del evento principal, pueden
darse durante horas, dias o semanas
después; a mayor magnitud, mayor
nimero de réplicas. Muchas veces se
presentan mas dafios durante las répli-
cas que en el evento principal, por
cuanto el nivel de dafio de las
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infraestructuras las hace mas vulnera-
bles y la confusién y el miedo de la
poblacién genera mayor caos, que pro-
picia que se magnifique la intensidad
de estos eventos secundarios.

Una situacién particular la represen-
ta, para las areas costeras, la posibili-
dad de generacion de fsunamis, como
respuesta a un movimiento sismico;
tsunamis que, a pesar de producir inun-
daciones, por su génesis se incluyen
en las amenazas geoldgicas. Esta ame-
naza, por su complejidad e impacto,
requiere una valoracién especifica.

En primera instancia, las autoridades
deben identificar, dentro de su territorio
y en una escala regional mas amplia, la
presencia de fallas geoldgicas, su tipo y
su estado; puesto que estas son fuentes
generadoras de sismicidad.

Idéntico tratamiento debe hacer en rela-
cién con zonas de subduccidn; este ana-
lisis, por sus implicaciones escalares y
sus restricciones tecnoldgicas, resulta
bastante limitado, sin embargo, por la
profundidad de los sismos generados en
estas zonas, su intensidad e impacto ge-
neralmente no son tan significativos
como los originados por las fallas.

Los registros histdricos son esenciales,
porque sobre su base es posible mode-
lar la magnitud maxima esperada de un

evento y sus posibles impactos, y en fun-
cién de la distribucion espacial de las
fallas existentes y de su comportamien-
to histdrico, las areas mdas propensas a
presentar proximos sismos.

Para el ordenamiento del territorio mu-
nicipal, en especial para areas urbanas,
los estudios de microzonificacion sismica
representan una fuente vital de informa-
cion, ya que dan luces frente a la res-
puesta mecéanica de los suelos ante es-
fuerzos tectonicos; insumo fundamen-
tal para evaluar los posibles dafios y, a
su vez, disefiar, desde la ingenieria, es-
tructuras sismorresistentes que soporten
las aceleraciones alcanzadas por un
evento determinado.

4.1.2 Amenazas volcanicas. Estan
vinculadas directamente al tipo de
volcan, que define el caricter de la
erupcion, e indirectamente al hecho de
que sea un volcian nevado o no. Los
peligros, de distinto tipo segun la
naturaleza del volcan, incluyen flujos de
lava, suelo y lodo, lluvia de cenizas y
proyectiles y gases toxicos. Como la
prediccion del comportamiento de los
volcanes es compleja e incierta, la mejor
y mas fuerte evidencia que se tiene de
su comportamiento (frecuencia, mag-
nitud, intensidad) es el registro histérico
de sus erupciones.

La lava, segtin su composicion, se cla-
sifica en basaltica®, andesitica* y

3 El magma basaltico tiene una baja viscosidad, un contenido en silice de aproximadamente 50%, una
baja tendencia a formar materiales piroclasticos y generalmente forman volcanes en escudo.

4 Este tipo de magma, de viscosidad intermedia, tiene un porcentaje de contenido en silice de aproxima-
damente 60%, una mediana tendencia a formar elementos piroclasticos y generalmente forman conos

compuestos.
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granitica’; la viscosidad de ellas es
baja, intermedia y alta, respectivamen-
te. Los magmas basdlticos son muy
fluidos y permiten que los gases en
expansion fluyan facilmente hacia arri-
ba, sin causar explosiones ni graves
dafios; en los graniticos, por su alta
viscosidad, los gases migran con mu-
cha dificultad hacia la superficie, que-
dando atrapados grandes bolsones de
gas que propician fuertes y a veces le-
tales series de explosiones; los
andesiticos se sitlian entre uno y otro,
y dependiendo del indice de viscosi-
dad su comportamiento se asemejara
mas a aquel que bota vistosas, pero
inofensivas fumarolas, o al que, a
pesar de pasar mas inadvertido, explo-
ta violentamente.

En Colombia es muy comin que estas
formaciones estén vinculadas con cas-
quetes glaciares; alli se pueden presen-
tar complejas situaciones, que rebasan
el analisis volcanico mismo, tal como
lo demostr tristemente el municipio
de Armero en 1985.

Es indispensable que las administracio-
nes hagan una evaluacién particular del
tipo de volcan existente, de la posible
composicién de su lava, de si estd aso-

ciado con glaciares y de cémo es la
cuenca que seria alimentada por los
flujos de materiales piroclésticos (to-
pografia, forma, tamafio, densidad de
drenaje, caracter del rio principal),
para asi establecer probables compor-
tamientos.

4.1.3 Amenazas geomorfolégicas. Se
generan como respuesta de la
interaccion de los agentes enddgenos
con los exdgenos, en la que la princi-
pal expresion es la inestabilidad y mo-
vimiento de los materiales superficia-
les, tierra y roca, pendiente abajo y
hacia afuera en las laderas.

La remocién en masa comprende una
compleja serie de mecanismos; en ella
juegan papel fundamental los potencia-
les gravitatorio® e hidrogravitatorio’.
Dichos mecanismos se pueden clasifi-
car segin el tipo de material
involucrado, la clase de movimiento
exhibido y la velocidad del movimiento
mismo. Asi, es posible hablar de des-
lizamiento (rotacional, traslacional y en
terracetas), reptacion, flujos de suelo
y lodo, avalanchas, desprendimiento
y desplomes.

Por la complejidad de estos movimien-
tos, es necesario que en la valoracién

5 Con alta viscosidad, un porcentaje de contenido en silice de 70% y mas, una alta tendencia a formar
materiales piroclasticos y pueden formar domos volcanicos y coladas piroclasticas.

6 Se llama asi a la fuerza generada por la gravedad ante los diversos materiales que componen la
superficie terrestre y que propician su caida o descenso por una pendiente; al ganar altura, en un
plegamiento o levantamiento, las estructuras resultantes ganan potencial gravitatorio, puesto que
tienen mayor tendencia a caer, que a menor altura, donde la fuerza de gravedad es menor.

7 A la fuerza gravitatoria se le suma aquella definida por el agua, que hace que los materiales con
mayores niveles de humedad, tanto por el peso como por la respuesta mecanica a la absorcion del
agua, sean aun mas propicios para descender sobre una pendiente.
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por amenazas de remocién en masa,
la escala de trabajo sea ain mas deta-
llada que para los deméas casos (entre
1:25.000 y 1:2.000), teniéndose casi
que definir estudios particulares para
caracterizar cada uno de los diversos
eventos.

Sin embargo, es posible definir una
serie de situaciones que establecen una
susceptibilidad a la generacion de fe-
nomenos de remocién en masa, como
presencia de fallamiento y zonas de
trituracion; fracturamiento, diaclasa-
miento y meteorizacion de las rocas;
litologia (materiales no consolidados o
arcillas expansivas); pendientes abrup-
tas; regimenes climaticos torrenciales;
alta diseccion del drenaje; cobertura
vegetal escasa o rala, y fuertes proce-
sos de intervencién antrdépica. Estas
variables son las que el municipio debe
identificar en su territorio, para esta-
blecer cudles, donde y como se pue-
den expresar los fenémenos de remo-
cién en masa.

En este caso, a menos que se presente
un evento devastador, los registros
histdricos son pocos, mas dispersos y
poco fiables; situacién que dificulta
involucrar una mirada restrospectiva
que favorezca el modelamiento futuro
de estos eventos. Sin embargo, por lo
generalizado de ellos, no resultan nada
despreciables, por cuanto el impacto
generado a las actividades humanas,
en especial a las agricolas y en las
urbanas, en zonas deprimidas, es
importante.

4.1.4 Amenazas hidroclimatolégicas.
Las amenazas hidroclimatoldgicas sur-
gen, como su nombre lo indica, de la
interacciéon de elementos climéaticos e
hidroldgicos; es el caso de las aveni-
das torrenciales y las inundaciones, en
las que, ademéas de las variables defi-
nidas, se presentan unas condiciones
topograficas, morfoldgicas y morfodi-
namicas favorables para que ciertas
zonas resulten afectadas.

Las avenidas torrenciales son fendme-
nos violentos, rapidos, de pocas ho-
ras de emplazamiento y en los que ma-
teriales de diverso tipo (roca, suelo,
lodo y empalizada) definen un alto
poder destructivo. Estos se presentan,
especialmente, en cuencas pequeiias,
de alta pendiente y con fuertes proce-
sos de intervencién antrdpica.

Una inundacién se puede definir como
el proceso mediante el cual una
superficie, que normalmente no estd
sumergida, es cubierta de forma
paulatina o violenta por aguas lluvias
(encharcamiento) o por desborda-
mientos de cursos de agua. De todos
los fenémenos naturales que generan
amenazas, las inundaciones son las que
presentan mas claramente cierta
periodicidad, ya que los elementos que
intervienen en su configuracion tienen
mayor regularidad; sin embargo, es
claro que al igual que los demads, su
prediccién se define en términos
probabilisticos y nunca estocasticos.

Segin su origen, las inundaciones se
pueden clasificar en inundaciones por
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desbordamiento (lentas y rdpidas), por
encharcamiento y por flujo marino. El
desborde se presenta cuando la capaci-
dad de conduccién o almacenamiento es
inferior a la cantidad de agua que discu-
rre 0 se almacena. El encharcamiento
se da en areas topograficamente depri-
midas, mal drenadas y con altas preci-
pitaciones. Las por flujo marino estan
vinculadas al comportamiento de las ma-
reas y oleajes fuertes, que represan las
aguas fluviales o inundan las zonas
costeras con aguas marinas, debido a
ciclones tropicales, mar de leva o mar
de fondo (pujas).

Al igual que en los casos anteriores, el
municipio debe identificar las areas
que por su topografia, morfologia, cli-
matologia, posicidon geografica y com-
portamiento de los cauces existentes
pueden ser propicias para la genera-
cién de inundaciones.

4.1.5 Amenazas tecnoldgicas. Las ame-
nazas tecnoldgicas se generan por la lo-
calizacién de concentraciones significa-
tivas de poblacion en éreas de activida-
des que expongan a la comunidad a ex-
plosiones, gases toxicos, contaminacion
e inundaciones. Incluso, la construccion
de carreteras y de otras obras de infra-
estructura, que no redinan todas las es-
pecificaciones técnicas o en determina-
das pendientes o litologia, puede dispa-

rar o acelerar mecanismos de remocion
en masa; por esto deben evaluarse las
situaciones de forma individual, por
cuanto siempre seran distintas.

Se debe, entonces, localizar aquellas
actividades que puedan generar las si-
tuaciones antes descritas: estaciones de
almacenamiento y bombeo de hidro-
carburos; bombas de gasolina, oleo-
ductos, gasoductos y poliductos, e in-
dustrias que utilicen elementos alta-
mente tdéxicos, contaminantes o mate-
rial volatil o explosivo. Caso especial
lo representan aquellas grandes obras
de infraestructura como represas, to-
rres de conduccion de alta tension, ti-
neles, puentes, etc.

Cada municipio debe hacer estudios
particulares que permitan conocer en
profundidad los posibles impactos y
alcances de la ocurrencia de este tipo
de eventos amenazantes, asi como los
vectores de dispersion y difusion de
los materiales téxicos o elementos
amenazantes.

4.2 Analisis y zonificacion de
amenazas

En el andlisis y evaluaciéon de amena-
zas naturales es vital tener presente
cinco criterios fundamentales: la ma-
nifestacion de precursores del evento®,

8 Coch (1995: 2) define los precursores “como eventos menores que indican la inminente ocurrencia de
un evento mayor”. El transcurso entre la evidencia real del evento (seguridad de ocurrencia) y su
conclusién puede ser vital, puesto que determina la posibilidad de implementacién de medidas de
alerta y contingencia. No son lo mismo los pocos segundos en que se conoce la ocurrencia de un
terremoto y su manifestacion, por ejemplo, a las horas, e incluso dias, en que se conoce la formacién

de huracanes y tormentas y su manifestacion.
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su frecuencia-magnitud, la intensidad,
la duracién y su comportamiento
sistémico (Thomas, 2000). Estos per-
miten acercarse mucho mas al conoci-
miento de la dindmica del fendémeno
que genera la amenaza, a su expresion
territorial y funcional y a sus posibles
impactos, elementos fundamentales
para disefiar una politica de preven-
cion territorial. Ello define, ademas,
los niveles especificos de la amenaza:
alta, media o baja, o sus respectivos
valores cuantitativos. Esta informa-
cién es crucial, por cuanto no resulta
suficiente identificar la amenaza sin
estimar su nivel, ya que es en funcién
de este que se deben evaluar los gra-
dos de preparacion de la comunidad
para resistir y superar un evento en
particular (vulnerabilidad).

En el caso de las amenazas tecnoldgi-
cas se deben determinar las areas po-
siblemente afectadas, en funcién tam-
bién de la magnitud, intensidad y com-
portamiento esperado de un evento
tecnolégico en particular; incluso, en
algunos casos es posible hablar de pre-
cursores, cuando se han dado eventos
previos de menor cuantia. Alli juega
papel fundamental identificar la loca-
lizacién concreta de la actividad en la
ciudad, el tipo especifico de actividad
conexa con el fendmeno, que defina
dindmicas de concentraciéon de pobla-
cién en determinadas horas del dia, la

estructura urbana, el sistema vial, etc.;
esto requiere, por supuesto, de un ana-
lisis espacial detallado.

La zonificacién de amenazas es pri-
mordial en la planificacion territorial,
por cuanto es insumo imprescindible
para una clasificacion de uso y
restricciones de uso®. Ademads, la
localizacién eficiente y equilibrada de
actividades y bienes de equipamiento
colectivo y la distribucion equitativa en
el espacio de oportunidades vy
responsabilidades  (deberes vy
derechos), base de un desarrollo so-
cial, pasan también por los niveles de
exposicion de las comunidades a
amenazas y riesgos; una poblacién
expuesta a amenazas tendrd menores
oportunidades de desarrollo vy
bienestar y mayor costo econdémico y
social, que una que no lo esté.

4.2.1 Sensores remotos. Sin lugar a
dudas, una de las herramientas mas im-
portantes en el proceso de planificacion
territorial son los sensores remotos, por-
que facilitan la rapida cobertura de ex-
tensas zonas del municipio, la identifi-
cacion de rasgos distintivos del paisaje
terrestre que con otros medios dificil-
mente se obtendria y el anélisis
multitemporal del territorio (dindmicas
y tendencias de cambio). El principio
general sobre el que actian los sensores
remotos se expresa en la tabla 4:

% En el caso de que se identifique una amenaza inevitable, como la sismica, hay que determinar las
posibilidades de reducir o, en su defecto, mitigar o resistir (plan de alerta y de evacuacion).
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Tabla nim. 4. Relacién entre bandas y longitudes de onda utilizadas
en la percepcién remota

REGION ESPECTRAL BANDA LONGITUD DE ONDA
Ultravioleta Uv Intermedio 0,280 a 0,315 micrémetros
Uv Cercano 0,315 a 0,380 micrémetros
Visible Violeta 0,380 a 0,446 micrometros
Indigo 0,446 a 0,4664micrémetros
Azul 0,464 a 0,500 micrémetros
Verde 0,500 a 0,578 micrémetros
Amarillo 0,578 a 0,592 micrémetros
Naranja 0,592 a 0,620 micrémetros
Rojo 0,620 a 0.780 micrémetros
Infrarrojo Cercano 0,780 a 2,5 micrémetros
Medio 2,5 a 30 micréometros
Largo 30 a 1.000 micrémetros
Microondas (MO) 1.000 micrémetros a 30 cm

Fuente: CIAF (1986).

De todos los sensores, la fotografia
aérea es la que representa mayores
ventajas, no s6lo por su facil
adquisiciéon (costos y tecnologia
involucrada), mayor fidelidad, en
relacion con la percepcién del ojo
humano (menor deformacién), mayor
familiaridad para el planificador y, por
ende, mayor facilidad de lectura, sino
porque permite la vision estereos-
copica del terreno, situacién que
favorece la interpretacion de las formas
terrestres y la identificaciéon de los
procesos asociados a esas formas.

De menor difusion, las imagenes
de radar y de satélite presentan utili-

zaciones complementarias a la de la
fotografia.

El radar es un sensor activo (que
produce su propia iluminacién para
captar las imagenes), cuya mayor
aplicacion estd en la identificacion de
caracteristicas geoldgicas y geomorfo-
logicas, en especial en areas de mon-
tafia media (en las areas de montanas
altas, la generaciéon de sombras impi-
de Ia lectura del relieve; en las que no
tienen montafnas, su utilizacidén esta
mas vinculada a la identificacion de
minerales).
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Las imagenes de satélite (Landsat MSS',
Landsat TM! y SPOT'?) trabajan, al
igual que la fotografia aérea, captando
la luz solar, y tienen diversas utilizacio-
nes para la zonificacion de amenazas,
de acuerdo con la banda espectral en la
que se trabaje; sin embargo, una de las
mayores ventajas es el analisis
multitemporal del territorio.

Las tablas 5 y 6 relacionan las
principales aplicaciones de las
imagenes de radar y de satélite,
respectivamente, en la evaluacion de
amenazas naturales.

La mayor dificultad, tanto en el caso
de las imagenes de radar como de
satélite, estd dada por el alto costo de

ellas y de la plataforma tecnoldgica y
el capital humano que permitan su
maxima utilizacion.

4.2.2 Analisis y sintesis cartografica.
Estan relacionados directamente con el
procesamiento de la informacién
espacial-territorial, con miras a obtener
productos cartograficos de distintos
niveles de abstraccion, insumo esencial
en la toma de decisiones en el proceso
de planificacion.

La cartografia analitica muestra items
particulares, insumos, la mayoria
provenientes de estudios tematicos,
previos al proceso de ordenamiento.
Después, al compararse y superponer-
se entre si (combinar, reemplazar,

Tabla nim. 5. Aplicacion de las imdgenes de radar en la evaluacion
de amenazas naturales

A. Geoldgicas A. Volcédnicas A. Geomor- A. Hidroclima-
fologicas tolégicas
Informacién | Mapas geologicos | Areas de mayor | Localizacion de depési- | Nivel de humedad del
por obtener | Presencia de fallas| actividad térmica| tos no consolidados en | suelo
plegamientos y zonas de falla, 4reas de | Dindmica histdrica
lineamientos posible deslizamiento. | (paleocacuces, terrazas
tectOnicos Nivel de humedad del | antiguas, etc.).
suelo
Registros histéricos
Mapas de identificacién
de llanuras inundables
Registro de eventos
histéricos
Frecuencia 1 a5 afios 1 a 5 afios Anual Anual
de
observacion

©El barredor electronico multiespectral (MSS) proporcioné las primeras imagenes desde el espacio en
cuatro bandas del espectro.
" El Mapeador tematico (TM) fue introducido con el Landsat 4 en 1982, con siete bandas espectrales, seis
de ellas con 30 m de resolucién y una en el rango térmico del Infrarrojo (IR), con resoluciéon de 120 m.
2 Systeme probatoire I'observation de la terre.
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agregar, sustraer), se obtienen mapas
de sintesis nivel uno, dos, tres, hasta
el nivel , dependiendo de las necesi-
dades especificas; estos, productos ya
del anilisis territorial, alcanzan grados
importantes de abstraccion.

Debido a la complejidad misma, es prac-
ticamente imposible definir de forma

taxativa los cruces de informacién que
se deben realizar; sin embargo, la tabla
7, a modo de sintesis, pretende mostrar
lo mas representativo de este proceso.

Las administraciones deben esforzar-
se por lograr construir una cartogra-
fia dindmica®®, en la que se muestren
las tendencias espaciales de amenazas

Tabla nim. 6. Aplicacion de las imdgenes de satélite en la evaluacion
de amenazas naturales

A. Geoldgicas A. Volcdnicas A. Geomor- A. Hidroclima-
folégicas tologicas
Informacién| Mapas geoldgicos | Mapas de areas Mapas de pendientes Mapas de identificacién
por obtener | Mapas de uso vulnerables a Estabilidad de de llanuras inundables
del suelo. flujos de lava pendientes Clasificaciéon de uso
Presencia de fallas | Caidas de Tipos de suelos del suelo
plegamientos y cenizas, Mapas de uso del suelo | Registro de eventos
lineamientos derrubios e Nivel de humedad histdricos
tecténicos incendios del suelo Cobertura y humedad
Registro de eventos del suelo
histdricos
Areas de embalse
de agua
Banda Visible e IR Visible, IR Visible IR cercano,
espectral cercano cercano e IR térmico
IR térmico y microondas
Resolucion 20-80 m 30-80 m 10-30 m 20 m. para elementos
espacial culturales
30-80 m para uso
del suelo
1 km para humedad
del suelo
Area de Area grande Area larga Area larga Area regional grande
cobertura No No No No
Capacidad
en todo
clima
Frecuencia 1 a 5 aflos 1 a 5 aflos 1 a 5 afos Anual
de
observacion

Fuente: Adaptado de Richards (1986).

® No se trata tan sélo de establecer un SIG, sino de hacerlo operativo y de estarlo permanentemente

actualizando.
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Tabla nim. 7. Sintesis cartografica para la evaluacion de amenazas

Uso del suelo Climatologia

Mapa de isoyetas (6)
Balance hidrico (7)
Localizacién y distribucién de 1a poblacion (8)

VARIABLE ANALISIS INSUMOS SINTESIS (S) PRODUCTO PRODUCTO
INTERMEDIO FINAL
Marco geoldgico Amenaza sismica | Mapa geoldgico (1) )+ Q) +Q3) Mapa de susceptibilidad Mapa de amenaza
regional Mapa de isosistas (2) a sismos (S )" sismica (S,)'5
Geologia estructural Mapa de sismicidad histérica (3) 2
Neotectonica Microzonificacién sismica (4) +
Paleosismicidad Mapa de aceleraciones del suelo (5) @)+ (5) +(6)
Litologia Localizacién y distribucién de la poblacién (6)
Geomorfologia
Marco geoldgico regional Amenaza por Mapa geologico (1) M+ +@3) Mapa de susceptibilidad Mapa de amenaza
Plataforma submarina tsunamis Mapa de isosistas (2) + @ + O a tsunamis (S ) por tsunamis (S,
Neotectonica Mapa de sismicidad histérica (3)
Paleosismicidad Mapa de batimetria (4) +
Geomorfologia Mapa de geomorfologia costera (5) ©6)
Costera Localizacién y distribucién de la poblacion (6)
s el o e i S ) O+ @5 )| Ml S | e aer
5’ Y + 4) 1 por vulcanismo (S,)
Vulcanologia Mapa geoldgico (3) N
Mapa de geomorfologia (4) +
Forma y tamafio de cuenca asociada al volcan (5) 5) + (6)
Localizacién y distribucién de la poblacion (6)
Geologia estructural Amenaza por Mapa de litologia (1) 1)+ (2) + (3) + (4)| Mapa de susceptibilidad Mapa de amenaza
Litologia superficial remocién en masa | Mapa de geomorfologia y geodindmica (2) + (5) + (6) aremocién en masa (S,) por remocién
Geomorfologia Mapa de pendientes (3) en masa (S,)"
Geodindmica Mapa de tipo y estado de alteracion de suelos (4) +
Pendiente Mapa de cobertura y uso del suelo (5)
Suelos Mapa de susceptibilidad a sismos (6) (7) +(8)
Cobertura vegetal Mapa de isoyetas (7)
Uso del suelo Localizacién y distribucién de la poblacién (8)
Climatologia
Geomorfologia Amenaza Mapa de geomorfologia y geodinamica (1) H+2)+B)+ @ Mapa de Mapa de amenaza
Litologia superficial por avenidase | Mapa de litologia (2) +(5) + (6) +(7) susceptibilidad por inundaciones
Pendiente inundaciones Mapa de pendientes (3) a inundaciones (S)) S,
Suelos Mapa de forma y tamafio de cuenca (4)
Cobertura vegetal Mapa de cobertura y uso del suelo (5) + (8)

“  Sintesis de nivel uno. ' Sintesis de nivel dos. '® Sintesis de nivel tres.




y riesgos en el territorio y su evolu-
cién espacio-temporal. Esta cartogra-
fia deberd ser actualizada en la medi-
da en que las dindmicas mismas del
territorio vayan definiendo situaciones
nuevas (en términos fisico-naturales y
socio-culturales).

4.2.3 Trabajo de campo. El trabajo
de campo en la evaluacién de amena-
zas debe tener como objetivos: prime-
ro, obtener informacioén adicional a la
que presentan los estudios tematicos
especificos, bien sea la dindmica fun-
cional de los diversos fenémenos
amenazantes o los encadenamientos
entre ellos, que definen un comporta-
miento sistémico, y segundo, la com-
probacién de supuestos de trabajo, en
relacién con los modelos interpre-
tativos formulados (evolucién y
tendencias de cambio del territorio y
de su situaciéon de amenazas).

Debido a la naturaleza misma de los
fenémenos que definen las amenazas,
el trabajo de campo en este caso des-
cansa fundamentalmente en la obser-
vacién directa y levantamiento de car-
tografia social con la comunidad; en-
cuestas y entrevistas pueden apoyar el
proceso. Existen técnicas ripidas de
recolecciéon de informacién en campo;
el personal se debe apoyar en estas de
acuerdo con las necesidades especifi-
cas; el uso de cartografia, brijula y li-
breta de notas es primordial en este tipo
de labor; toda informacién que se re-

copile debe ser localizada de forma in-
mediata en la cartografia respectiva.
El ideal es que el trabajo de campo se
planifique en el escritorio (precampo),
de tal forma que recorridos y obser-
vaciones estén preestablecidos y no se
dilapiden tiempo y recursos.

4.3 Valoracion y evaluacion de
vulnerabilidades

Si se acepta que la vulnerabilidad se
entiende como el nivel de exposicion
de una comunidad en particular ante
una amenaza determinada, es eviden-
te entonces que la Unica forma de va-
lorarla es en relacién directa con un
nivel especifico de amenaza y no fren-
te a una amenaza genérica. Se debe,
por tanto, tener plenamente identifica-
da no solo la amenaza, sino su nivel,
por cuanto una poblacién puede no ser
vulnerable a una amenaza sismica
baja, pero si a una amenaza sismica
media o alta.

Es importante tener presente que la es-
cala en la que se expresa la vulnerabi-
lidad es de alto detalle (grande) y que,
por tanto, se requiere que la informa-
cion que se levante a través del traba-
jo de campo o se consulte en fuentes
secundarias esté referida o se ligue, en
lo posible, a nivel de barrio o cuadra,
o de vereda, en el caso rural'’; si no,
los resultados finales van a tener una
distorsion muy alta o se quedaran eva-
Iuando en el nivel de la amenaza.

7 Lo ideal seria a nivel de predio o familia, pero se sabe la dificultad de obtener esta informacion a esta

escala.
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Pero, ;como medir la vulnerabilidad?
y (cudles son los parametros que me-
jor la definen?; estos son cuestiona-
mientos fundamentales para el muni-
cipio, por cuanto es precisamente aqui
donde se pueden disefiar acciones
estratégicas que propicien una politi-
ca de prevencion.

Al valorar vulnerabilidad se debe iden-
tificar una gama muy extensa de va-
riables fisicas, sociales, econdmicas,
politicas y culturales, la mayoria de
dificil cuantificacién y espacializacion.
Es precisamente lo que Wilches (1993)
conceptiia como vulnerabilidad natu-
ral, fisica, econdmica, politica, social,
técnica, ideoldgica, cultural, educati-
va, ecoldgica e institucional. No obs-
tante, es importante recordar que existe
una directa proporcionalidad entre los
recursos financieros y la posibilidad de
controlar, resistir o aprovechar el
evento, que le da visos estructurales
al problema; es de entender que a ma-
yor disponibilidad de recursos mone-
tarios, el equipamiento asumido para
enfrentar la amenaza serd mejor.

Un acercamiento a la valoracion de los
niveles de vulnerabilidad es posible a
través de la medicion de factores como
la localizacién y concentracién de la
poblacién en relacién con la amena-
za; el tipo y estado de las estructuras
fisicas; el conocimiento de la poblacién
en relacién con naturaleza, génesis y
comportamiento de la amenaza; la per-
cepcidn que se tiene de ella; la capaci-
dad histdérica de respuesta a eventos
iguales o semejantes; la localizacidn,

tipo y estado de la infraestructura vital
e instalaciones criticas y la existencia
de planes y programas institucionales
de prevencién y atencién.

Con base en estas variables se espera
obtener como resultado la identifica-
cién del nivel especifico de vulnerabi-
lidad (alta, media o baja), en funcién
de un nivel particular de la amenaza
(alta, media o baja), que permita al fi-
nal conocer el grado de riesgo (alto,
medio o bajo), al que estdn expuestas
las comunidades. En otros términos,
se puede tener una alta vulnerabilidad
a una amenaza baja, que plantearia un
riesgo de bajo a medio (depende del
tipo de amenaza en particular) o al re-
vés, una vulnerabilidad baja ante una
amenaza alta, que definiria un riesgo
de medio a bajo.

4.3.1 Sintesis cartografica. Uno de los
pasos mas dificiles en la evaluacién de
la vulnerabilidad lo representa la
espacializacién de la informacién, no
sOlo por la cantidad de variables que
involucra, sino que su misma natura-
leza la hace compleja. Para obtener
unidades espaciales finales se puede
utilizar una malla de 4reas geométricas
(cuadrados o rectangulos) y asignar a
cada una de ellas el valor resultante de
la evaluacion de vulnerabilidad (alta,
media o baja); al final se pueden sua-
vizar los contornos de las figuras,
obteniéndose una zonificacién de vul-
nerabilidad.

A diferencia de la amenaza, la evalua-
cién de vulnerabilidad, como metodo-
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logia, es practicamente la misma para
todos los tipos de amenaza (tanto na-
turales como tecnoldgicas), por esa
razén no se hace diferencia entre ellas.

Las diferentes variables identificadas
se deben integrar y asignar un solo
valor, que define la vulnerabilidad;
este valor es el que se representa en
las figuras geométricas que establecen
el mapa final de vulnerabilidad.

4.3.2 Levantamiento de campo. De-
bido a que las variables que definen
vulnerabilidad son diversas, de distin-
ta naturaleza y muy dinamicas, el tra-
bajo de campo para obtener la infor-
macién que permita evaluar los gra-
dos de exposicion ante las amenazas
es vital e irremplazable.

Se deben agrupar los elementos segin
su ambito y expresion territorial y
apoyarse en observaciones directas,
elaboracién de mapas mentales,
cartografia social, encuestas y
entrevistas, ya que facilitan la captura
de la informacién poblacional, social
y cultural requerida. Especial énfasis
se debe poner en la evaluacion fisica
de las estructuras y en la percepcion
que tengan los habitantes frente a la
amenaza, dos de los elementos mas
importantes en la definicién de los
grados de exposicion.

4.4 Identificacion, valoracion y
zonificacion de riesgos

Si estamos de acuerdo con Dollfus
(1991: 85), cuando afirma que el

riesgo es “la probabilidad de que un
fenémeno pueda provocar pérdidas en
vidas humanas y dafios en los bienes”
y que “sélo existen en funcién de la
presencia humana, de la densidad de-
mogréfica, de sus niveles técnicos que
se traducen en las redes de comunica-
cién e infraestructuras”, o con Cardo-
na (1990: 591), cuando lo define
“como la probabilidad de exceder un
valor especifico de consecuencias
econdémicas o sociales en un sitio
particular y durante un tiempo de ex-
posiciéon determinado; que se obtiene
al relacionar la amenaza o probabili-
dad de ocurrencia de un fenémeno de
una intensidad especifica con la
vulnerabilidad de los elementos ex-
puestos”, entonces estaremos de acuer-
do también en que la evaluacidon de
riesgos es compleja y dispendiosa e
incorpora la caracterizacién previa de
amenazas y la evaluacion del grado
especifico de exposiciéon de la pobla-
cién ante este tipo y nivel de amenaza.

El riesgo es mucho mas que la super-
posiciéon mecinica de un mapa de po-
blacion a uno de amenazas; es la eva-
luacion integral de todas las variables
que determinan la vulnerabilidad y
que, a su vez, definen el impacto pro-
bable en pérdidas humanas, sociales,
culturales y bienes materiales.

La identificacién y caracterizacion del
riesgo es primordial, por cuanto la
planificacion territorial tiene inciden-
cia en su disminucién, via vulnerabili-
dad. Riesgos naturales y tecnoldgicos
deben clasificarse en funcién del
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porcentaje de dafios calculados!s,
como de su caracter: mitigables o no,
periddicos o eventos raros; ya que,
dependiendo de ello, las restricciones
e incompatibilidades de permanencia
y uso serdn diferentes, al igual que la
formulacién de planes de mitigacion,
contingencia o evacuacion, segin sea
el caso.

Es preponderante que las administra-
ciones entiendan que cualquier carac-
terizacion de riesgo debe tratar de tras-
cender de la mera cuantificaciéon eco-
némica o de pérdida de vidas huma-
nas, hacia la conscientizacién de que
se requiere un tipo de evaluacién que
incorpore lo intangible, incluso lo in-
calculable: la pérdida del tejido social,
vinculos familiares, deslegitimacion
del Estado, incertidumbre y desazon,
etc. Estos elementos, producto de una
situacién de desastre, afectan directa
o indirectamente el potencial social,
cultural, politico y productivo de una
comunidad. En otros términos, el cos-
to humano (fisico y mental), econdmi-
co, social, politico y cultural de la ocu-
rrencia de desastres rebasa amplia-
mente el cilculo econdmico de pérdi-
das humanas, infraestructura produc-
tiva, viviendas o actividades, o los cos-
tos de reconstruir ciudades o vias de
comunicacion. Esto es lo que le da sen-
tido y pertinencia a una politica de pla-
nificacidn territorial para la preven-
ciéon de desastres.

La zonificacién de riesgos es produc-
to de la sintesis cartografica entre ame-
nazas y vulnerabilidad. ElI mapa de
riesgos sintetiza, entonces, aquellas
areas que resultarian con cierto nivel
de afeccion por la ocurrencia de de-
terminados eventos, naturales y tecno-
16gicos.

Es pertinente tener presente que para
realizar este tipo de procedimiento se
requiere que la escala de ambos ma-
pas sea compatible’ y de alto detalle
(grande).

4.4.1 Cartografiando instalaciones
vitales y criticas. Uno de los objeti-
vos centrales de una politica de orde-
namiento del territorio es promover la
salud, la seguridad y la proteccién de
las personas. Esto no puede ser alcan-
zado si determinadas instalaciones,
ptblicas y privadas, de alta concentra-
cion de poblacién o esenciales para el
desarrollo social y productivo, pueden
ser potencialmente destruidas o afec-
tadas por fendmenos amenazantes.
Una tarea central sera, entonces, la
proteccidon de infraestructura vital e
instalaciones criticas.

Se entiende por infraestructura vital
aquella que independientemente del
tipo de evento que ocurra debe que-
dar en pie y funcionando, puesto que
resulta fundamental para la capacidad
de respuesta inmediata de la comuni-

8 Bien sea en términos cualitativos (alto, medio o bajo) o cuantitativos.
®  La situacion ideal es que ambos estén a la misma escala, si no, que por lo menos sean escalas en las
que la diferencia no sea cualitativa ni cuantitativamente muy grande.
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dad; es la que permite canalizar la
informacién para hacer balance y
diagndstico de los impactos sufridos y,
con ello, posibilitar la toma de deci-
siones, atencion y rescate. Para el caso
de las oficinas publicas: el centro
administrativo municipal, policia,
bomberos, cruz roja, defensa civil,
hospitales y puestos de salud. En el
sector privado: clinicas y centros de
atencién médica.

Instalaciones criticas son escuelas y
colegios, basureros, lineas de electri-
cidad, acueducto, alcantarillado y gas,
oleoductos y poliductos, aeropuertos,
ferrocarriles, puentes y vias de comu-
nicacioén, instalaciones productivas vy,
finalmente, locales para concentracién
de poblacién, concentraciones publi-
cas y patrimonio cultural (centros co-
merciales, edificios de oficinas, carce-
les, teatros, terminales de buses, gale-
rias de mercado, plazas publicas, etc.).

El mapa de infraestructura vital e
instalaciones criticas debe presentar la
localizacién especifica de ellas, el tipo
de instalacién en particular, su capa-
cidad y horas de mayor concentracion,
el tiempo de haber sido construida, su
estado, las areas de servicio definidas,
las rutas de desplazamiento hacia ellas
y los puntos criticos (de mayor
congestion, cruces, inseguros, etc.).
Este mapa debe cruzarse con la carto-
grafia de amenazas y riesgos, para
determinar el nivel de dafio esperado
para dicha infraestructura, en funcién
de un evento en particular y tomar los
correctivos del caso. Es de entender

que, como se ha expresado, esta eva-
luacién debe hacerse para cada uno de
los tipos y niveles de amenazas poten-
ciales que se presenten en el territo-
rio.

Esta cartografia, como toda la que
muestra riesgos, requiere un nivel de
detalle alto (escalas de 1:5.000 y mas),
tanto para el area urbana como rural.

4.4.2 Levantamiento de campo. El
trabajo de campo es bdsico para pro-
ducir la cartografia de infraestructura
vital e instalaciones criticas, asi como
para actualizar permanentemente la
cartografia de riesgos (incluido este
mapa) y poder tener mapas dindmicos
de riesgos. Aqui, al igual que en la
zonificacion de vulnerabilidad, ad-
quiere gran relevancia la cartografia
social y los mapas mentales, como
herramientas que facilitan la recolec-
cién de informacién espacial de las
comunidades.

5. Prospectiva territorial para
una evaluacion de amenazas
y riesgos

La prospectiva se puede entender
como una herramienta (disciplina para
algunos) que busca la identificacién y
disefio de escenarios alternativos de
futuro, en donde los niveles de incer-
tidumbre sean cada vez menores; es
el reconocimiento de que el futuro es
posible construirlo desde el presente,
siendo conscientes de las implicaciones
actuales y futuras de los actos; es
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planificar el futuro de forma
participativa y concertada; es romper
con una vision cortoplacista y de
coyuntura; es, como afirma Gabifia:

... convertir al futuro por el que apos-
tamos en la razén que ilumina las
actuaciones en nuestro presente. |...]

Con el objeto de ayudar a que se to-
men las decisiones correctas y con ma-
yores garantias de éxito es por lo que
surge la prospectiva tanto en su ver-
tiente de herramienta de reflexion es-
tratégica previa como en su vertiente
de ciencia y de disciplina necesaria
para establecer las grandes orientacio-
nes y esclarecer el conjunto de deci-
siones que afectan el propio futuro
(1999: 21).

Un elemento importante en la
prospectiva es la definicién de un ho-
rizonte temporal que defina unos es-
cenarios de futuro; no es lo mismo
prospectar a diez afios que a quince o
veinte; aquello que representa un po-
tencial a diez afios puede ser una
limitante a quince o a veinte; es el caso
de las actividades mineras o de cierta
actividad industrial. De la misma for-
ma, la definiciéon de politicas de ocu-
pacion y uso del territorio requiere te-
ner claridad frente a la temporalidad
de los procesos.

La prospectiva se apoya de forma pre-
dominante en registros histéricos que

permitan, con base en métodos mate-
maticos y estadisticos, definir la pro-
babilidad futura de comportamiento de
fenémenos y situaciones; ahi radica la
importancia de un buen diagndstico
territorial.

Existen diversas técnicas para la cons-
truccién de escenarios de futuro; en-
tre las mas utilizadas tenemos: el mé-
todo de andlisis estructural, el juego
de actores, la matriz de impacto cru-
zado y el disefio de escenarios®.

El método de andlisis estructural,
como su nombre lo indica, pretende
establecer la interaccién de las diver-
sas variables que definen una situacién
dada; diferenciando alli las que son
estructurales de las que no lo son. Con
base en los tipos de influencia (direc-
ta, indirecta, real y potencial) que se
dan entre los elementos en estudio, se
determina cudles son las variables maés
sobresalientes (mayor indice de
motricidad y menor indice de depen-
dencia) y se define, con base en ello,
su tratamiento actual y futuro.

El juego de actores es una técnica que
busca identificar las alianzas y conflic-
tos que pueden surgir entre los diver-
sos actores territoriales para satisfacer
los heterogéneos y contradictorios in-
tereses; es antes que negar el conflic-
to, reconocerlo, encararlo y conver-
tirlo en potencial, en la medida en que
se identifican elementos en juego que

2 Agquellos que estén interesados en ahondar en estas técnicas para la prospectiva pueden revisar
Mojica, F. (1993), Gabifia, J. (1999) y Ortegén, E. & J. Medina [Comps.] (1997).

114 | Javier E. Thomas Bohdrquez



de otra forma no se evidencian. Mani-
fiesta las relaciones de fuerza que se
dan entre los actores y coadyuva a
determinar la evolucién futura de los
problemas mediante la contrastacion de
oportunidades y amenazas.

La matriz de impacto cruzado
(SMIC*) muestra la probabilidad de
que se presenten a futuro ciertos even-
tos y las posibles interacciones entre
ellos. Este método “analiza un conjun-
to de eventos interdependientes que
generan un voluminoso numero de
futuros alternativos. Se basa en el prin-
cipio de que la ocurrencia o no ocu-
rrencia de un evento puede incidir en
la probabilidad de aparicién de los
otros” (Mojica, 1993: 90).

La técnica de disefio de escenarios pre-
tende esclarecer y representar las accio-
nes actuales que materialicen de mejor
forma la consecucidn de la imagen ob-
jetivo planteada; es decir, el escenario
no es una realidad futura, sino la forma
de construir e ir materializando esa rea-
lidad futura. “El método de escenarios
se presenta como un intento de procu-
rar que exista la mayor coherencia po-
sible en una anticipacioén secuencial que
se establece a partir de un cuerpo de hi-
pétesis basico y que se proyecta a un
afio-horizonte determinado” (Gabina,
1999: 168).

Escenarios que son concebidos simul-
tineamente desde dos alternativas: su

2 SMIC: Systeme et matrices d'impacts croisés.

continuidad (conservacion de las ten-
dencias actuales) y su desaparicion
(ruptura de las tendencias actuales);
alternativas que se expresan en funcién
de hipdtesis de trabajo formuladas por
expertos. “El nimero final de escena-
rios que se puede obtener a partir de
determinado nimero de hipdtesis obe-
dece a la formula 2°, donde n es el
nimero de hipétesis; asi: para dos hi-
potesis cuatro escenarios finales, para
tres hipotesis ocho escenarios finales,
para cuatro hipétesis dieciséis escena-
rios finales, para cinco hipdétesis trein-
ta y dos escenarios finales, etc.”
(Mojica, 1993: 91).

Estas técnicas, mas que excluyentes,
son complementarias y pueden utilizar-
se en momentos distintos de la
prospectiva, e incluso en el mismo
diagnoéstico, desde la identificacion de
actores, su convocatoria, talleres de
sensibilizacién, jerarquizacién de con-
flictos, hasta el disefio de escenarios y
la evaluacion de alternativas.

Para el caso de las amenazas y los ries-
gos, la prospectiva tiene que ver con
la generacion de condiciones futuras
en las que los riesgos y sus niveles se
reduzcan significativamente, bien
sea evitando la exposicién directa a
las amenazas, por restricciones de
localizacidn y uso, o bien sea reducien-
do o mitigando los niveles de vulnera-
bilidad de la poblacién, a través de
mecanismos estructurales (obras de
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infraestructura) y no estructurales
(educacién).

Sin embargo, es incuestionable que en
la fase de prospectiva se construye una
imagen integral del territorio que re-
coge cada una de las variables que lo
definen y no una imagen objetivo por
sector o ambito (ambiental, econémi-
co, social, cultural, etc.); en esta me-
dida se debe entender que lo que se
debe garantizar es como un escenario
futuro de reduccién de riesgos favo-
rece la consolidacién de un territorio
mas eficiente, sostenible, equitativo y
con mayores indices de bienestar de
la poblacion. Los resultados parciales
de esta variable (amenazas y riesgos)
se justifican en y a través del impacto
que van a tener en el territorio (enten-
dido este como un todo).

5.1 Riesgos, prevencion y futuro.
Construyendo una imagen objetivo

({COmo se construye una imagen obje-
tivo del territorio?, ;ja qué hace refe-
rencia?, ;cudles son los pasos para
obtenerla? Estos son cuestionamientos
que no tienen fécil respuesta; no
obstante, de forma muy esquematica
podriamos decir que los resultados
obtenidos en el diagnéstico se proyec-
tan al futuro para establecer una ima-
gen tendencial del territorio, sus
potencialidades y restricciones (el serd
del territorio o futuro probable);
paralelamente, se construye con los
diversos actores territoriales una(s)
imagen(es) deseada(s), se evalian sus
posibilidades y limitantes (el querer ser

del territorio o futuros deseables), para
al final concertar y compatibilizarlas
para obtener asi una imagen objetivo
(el poder ser del territorio o futuro
posible).

O sea, una vez establecido el alcance
de futuro (horizonte temporal), el diag-
néstico de amenazas y riesgos del te-
rritorio se proyecta, tal como estd, sin
ningdn tipo de intervencion, y se eva-
lda su comportamiento futuro, para
establecer la sostenibilidad ambiental
(dafos ecoldgicos alcanzados y capa-
cidad de ajuste y recuperaciéon del
medio), la viabilidad econémica (cos-
tos econémicos por asumir) y la acep-
tacion social (pérdidas humanas y ni-
veles de dafio fisico y mental y su im-
pacto en la comunidad) de este esce-
nario. Es de suponer que sin definir
politicas de intervencion de las dina-
micas fisicas y culturales que definen
las situaciones de riesgo, estos, en vez
de ir disminuyendo, irdn en franco
aumento.

En el mismo sentido, se consulta y
construye con los diversos actores te-
rritoriales (poder, saber, producciéon
y comunidad) escenarios alternativos
de futuro, en los que las expectativas,
aspiraciones, intereses y temores de
cada uno de ellos sean el eje primor-
dial. En este caso, cudl es la situacién
que desean como futuro frente al com-
portamiento de las amenazas y riesgos
en su territorio y qué se requiere para
lograrlo (costos, capacidad y posibili-
dades); por supuesto, este elemento se
materializa en las decisiones por tomar
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frente a disponibilidad de suelo para
vivienda de interés social, la clasifica-
cién y manejo de areas protegidas, la
localizacion y desarrollo de activida-
des agrarias e industriales que respe-
ten las ofertas y restricciones del me-
dio, la adecuada localizacién de gran-
des obras de infraestructura, el acce-
so a informacion veraz, oportuna y en
condiciones equitativas, frente a las
condiciones ambientales, etc. Es evi-
dente que la exposicion de las comu-
nidades a amenazas y riesgos es, como
ya se plante6, una consecuencia de
variables econdOmicas, fisicas, sociales,
politicas, institucionales y culturales.

Finalmente, los escenarios deseados se
integran con el tendencial, para obte-
ner una visién rectora de futuro, a
modo de idea movilizadora; esta ima-
gen objetivo define el riesgo permisi-
ble y los planes de prevencién, miti-
gacién y contingencia necesarios y su
articulacion con la politica nacional de
prevencioén y atencién, para alcanzar
este nivel de riesgo socialmente admi-
tido.

A pesar de que, como ya se dijo, las
intervenciones en el territorio son in-
tegrales, para mayor claridad se espe-
cifican las acciones genéricas por de-
sarrollar y en particular qué se haria
en la tematica de amenazas y riesgos,
en el proceso de construcciéon de la
imagen objetivo del territorio:

a) Identificar las fortalezas y debilida-
des que ofrecen los distintos actores
y sectores para lograr la imagen

objetivo deseada (interaccidon de varia-
bles que definen la configuracién de
situaciones de riesgo y la definicion de
correctivos para obtener un riesgo
permisible).

b) Evidenciar las amenazas y oportu-
nidades futuras del entorno interno del
territorio considerado y del entorno
externo inmediato y mediato (oferta
ambiental vs. demanda cultural, que
presiona el uso intenso de ciertos re-
cursos que propician la ocurrencia de
situaciones de riesgo).

c) Establecer el lugar estratégico que
tiene el territorio; ventajas comparati-
vas y competitivas (condiciones natu-
rales y sociales favorables para una
politica de reduccién o prevencion).

d) Examinar y evaluar los distintos
escenarios formulados y definir, en
funcién de los anteriores, el mas
adecuado (evaluacién de planes,
programas y proyectos de prevencion,
mitigacién y contingencia).

e) Definir lineamientos y politicas de
accion que deban ser recogidos por el
POT, como por los planes sectoriales
(definicién de planes y articulacion con
la politica de prevencion de desastres).

5.2 Desastre o prevencion: el
riesgo permisible y el diseiio de
escenarios

En vinculo directo con las amenazas,
podria llegar a afirmarse que en
términos absolutos existen dos
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situaciones opuestas en el territorio:
una, la no planificaciéon o presencia
significativa y generalizada de riesgos
y, en consecuencia, desastres latentes;
otra, la inexistencia de estos. Si bien
el ideal es llegar a la carencia total de
situaciones de riesgos, esto es imposi-
ble, por cuanto la dindmica misma de
los fendmenos naturales y culturales
hace que en la evolucién del territorio
se estén configurando en mayor o
menor medida estos escenarios; es cla-
ro, entonces, que entre ambos extre-
mos existe toda una gama de posibili-
dades; es responsabilidad directa de la
planificacién territorial hacia qué ori-
lla se deriva.

Precisamente, es responsabilidad de
las diversas administraciones construir
escenarios de futuro en donde la po-
tencial ocurrencia de desastres vaya
disminuyendo hasta llegar a aquel que
establece el nivel de riesgo permisible
(aceptable).

Se concibe como riesgo permisible
aquel cuyos impactos esperados, en el
orden social, econdémico, politico, cul-
tural, ambiental e institucional, a jui-
cio tanto de las respectivas autorida-
des de planificacion y expertas en el
tema de desastres, como de la socie-
dad en general, son lo suficientemen-
te bajos, lo que los hacen aceptables
y, por ende, se pueden incorporar
como tal a los procesos de planifica-
cioén territorial y sectorial.

Es de entender que el nivel de riesgo
aceptable debe ir disminuyendo en

funcién directa y como respuesta de
la consolidacioén de una politica de pla-
nificacién; es decir, aquello que se
considera como aceptable al comen-
zar a implementar acciones preventi-
vas, no lo seréd diez o quince afios des-
pués. Sin embargo, se debe tener cla-
ro que la diferencia cuantitativa (en
términos de dafos calculados) no debe
ser mucha entre ambos escenarios; los
dos requieren la misma rigurosidad
para definir el umbral por trabajar (ni-
vel permisible); la variacidn estid en
que en el segundo momento las accio-
nes desarrolladas deben necesariamen-
te reducir los grados de vulnerabilidad
de la poblacién, esto desciende
concomitantemente el nivel de riesgo
que esta esta dispuesta a asumir; si ello
no se da, es evidente que no se estin
logrando los objetivos planteados.

El nivel de riesgo aceptable es la sinte-
sis de gran cantidad de variables; su
construccién requiere, entonces, una
valoracién especifica que incorpore
elementos histdricos (vision retrospec-
tiva que permita obtener un escenario
tendencial o de referencia), sociales,
politicos, econdémicos y culturales y su
comparacion con estindares y politi-
cas nacionales e internacionales, en
este tema.

En el disefio de escenarios de futuro,
para obtener en un horizonte tempo-
ral determinado el nivel de riesgo
aceptable se requiere que se definan
estrategias, metas, tareas, tiempos y
recursos, para ser barridos durante ese
periodo e ir allanando el camino que
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permita llegar a ese escenario ideal
(imagen objetivo). Es decir, los
diversos escenarios se materializan, se
hacen realidad, a través de los planes,
programas y proyectos de accidén que
se disefien y ejecuten, si no se quedan
como meras expectativas y aspira-
ciones.

6. Planificacion territorial
para una evaluaciéon de
amenazas y riesgos

La fase de planificacion es aquella en
la que, con base en los resultados del
diagnoéstico y la prospectiva, se defi-
nen planes, programas y proyectos que
permitan hacer realidad la imagen ob-
jetivo planteada. Esta fase recoge y
hace operativo el proceso de evalua-
cién de amenazas, vulnerabilidades y
riesgos, en el contexto particular del
territorio; esto quiere decir, recono-
cer e incorporar los requerimientos,
posibilidades y restricciones de las
areas urbanas y rurales, puesto que,
bien por su naturaleza, bien por su
complejidad, existen zonas especial-
mente vulnerables o propensas a la
configuracién de situaciones de ries-
g0; en consecuencia, objetivos, estra-
tegias e instrumentos de planificacion
deben ser distintos para cada uno de
estos espacios.

En este momento es fundamental rea-
lizar una evaluacion de los futuros pro-
yectos de inversion para el territorio,
tanto privados como publicos, en re-
lacién con su localizacién y los nive-
les de exposicion frente a la ocurren-
cia eventual de amenazas y riesgos; asi
como la generacién de nuevas situa-
ciones de riesgo, inducidas por estos
proyectos de futuro.

En relacion directa con las amenazas
y riesgos, la planificacion tiene que ver
con el disefio de planes de prevencion
y mitigacion que reduzcan los niveles
de exposicion de la poblacién ante el
impacto causado por fenémenos y si-
tuaciones que induzcan riesgos, para
no llegar al de desastre; sin embargo,
se debe planificar teniendo presente la
eventualidad del desastre, ya que es el
que se quiere evitar.

En otras palabras, es reconocer e in-
corporar acciones especificas en rela-
ciéon con dos momentos esenciales en
la ocurrencia de situaciones de desas-
tres: preevento (antes) y evento
(durante)??. El primero involucra la
mitigacion y los preparativos ante el
desastre, y el segundo, la contingen-
cia y medidas para el rescate y soco-
rro. Lo que se pretende al final es re-
ducir la probabilidad de ocurrencia del
desastre (el antes), pero en caso de que
se llegue a presentar, estar preparado
para €l (el durante).

2 El posevento, conocido también como después, esta asociado con la rehabilitacion y reconstruccion;
estas acciones escapan a la prevencion misma de los desastres y pueden entenderse como la fase

final o de recuperacion.
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6.1 La prevencion de desastres.
Un plan de trabajo

Un plan de accién para la prevencion
de desastres debe, en lo posible, rom-
per con el marco definido por la
planeacién tradicional, para recoger
concepciones y planteamientos de
visiones alternativas de planeacién. Vi-
siones que privilegien, mas que el re-
sultado mismo (el documento plan),
los procesos que permitan modificar
situaciones® (estructuras fisicas, habi-
tos de comportamiento, pero en espe-
cial, visiones y valoraciones del entor-
no); que superen la falsa dicotomia
comunidad-planificador; que reconoz-
can que la planificacion, méis que es-
tablecer un marco normativo que ga-
rantiza la construccién de una realidad
futura, pretende reducir los niveles de
incertidumbre en la construccién de
escenarios de futuro, pero que nunca
es posible llevarla a cero, y que acep-
ten e incorporen la complejidad de las
dindmicas sociales, econdémicas y cul-
turales de las comunidades, y no las
entiendan como agentes pasivos del
territorio. Es por todo esto que educa-
cién formal, no formal e informal se
complementan para definir escenarios
e instrumentos propicios para
incentivar la generacién y consolida-
cion de una cultura de la prevencidn.
Espacios y herramientas pedagdgicos
y culturales?*, construidos con la

participacion activa de los diversos
actores territoriales, posibilitan tener
mayor conocimiento de su entorno,
pertenencia territorial y conciencia am-
biental, bases primordiales para la
prevencion.

En la formulacién del plan se debe te-
ner presente su articulacion, tanto con
las politicas y los lineamientos defini-
dos por el sistema nacional de preven-
cion y atencion de desastres —con los
diversos planes municipales sectoria-
les—, como con los programas y pro-
yectos especificos, ya que cada uno de
ellos establece tiempos, alcances, es-
trategias y metas diferentes. El plan,
de mayor temporalidad y alcance, de-
fine lineamientos estratégicos (politi-
cas) que deben ser recogidos en los pro-
gramas de temporalidad y alcances
intermedios; estos permiten trazar
metas cuantificables y evaluables a
tiempos preestablecidos, que son las
que van a orientar la definicién de los
proyectos particulares, definidos con
base en la evaluacion de resultados de
los anteriores. Es evidente que a me-
dida que se reducen los alcances y
tiempos de los procesos de planifica-
cién (de plan a proyectos), los niveles
de acercamiento a la comunidad seran
mayores, asi como mucho mas preci-
sos y mas facilmente cuantificables los
objetivos y las metas.

3 Quienes estén interesados en profundizar en las propuestas de la planeacién alternativa pueden ver
Castillo (1992), Coraggio (1981), Molini (1995) y Pujadas & Font (1998).
# Talleres de sensibilizacion, videoforos, mesas de trabajo, salidas de campo, obras de teatro y de

titeres, etc.
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La tabla 9 sintetiza el proceso de
planificaciéon para la prevencion de
desastres en el territorio; alli se
cruzan los diversos momentos del
ordenamiento (representados por el
color de las lineas que forman las
cajas) con las actividades requeridas
en él (representados por el color de
relleno de las cajas).

6.1.1 Reduccion de vulnerabilidades.
Un plan de accién. La reduccion de
vulnerabilidades involucra la preven-
cion, entendida como la definicién y
formulacién de estrategias que
desincentiven la localizacién en areas
de amenazas; la mitigacion, concebi-
da como la formulacién de planes es-
tructurales y no estructurales que per-
mitan reducir los niveles de exposicién
de la poblacién, su infraestructura y
actividades; la reubicacion, en el caso
de que no sea mitigable el riesgo pre-
sente en la situacién en particular, vy,
finalmente, la contingencia, definida
como la formulacién de estrategias que
propicien una respuesta rdpida, efi-
ciente y coordinada de las institucio-
nes involucradas en la atencién, soco-
rro y rescate, asi como de la misma
poblacién, en caso de que se llegare a
necesitar.

Estas acciones van concatenadas y son
complementarias; sin embargo, se
debe privilegiar la prevencion, por
cuanto la localizacién en areas en ame-
naza configura de hecho una situacién
de riesgo, que requiere de por si una
intervencion; después de ello, solo es
posible mitigar, reubicar o resistir;

esto tiene, por supuesto, unos costos
econdémicos y sociales que deben ser
sumados a las condiciones de iniqui-
dad econdémica y social y de calidad
de vida de las comunidades en riesgo.
Lo ideal es, entonces, evitar la exposi-
cion fisica a las amenazas, con una
localizacién adecuada y un uso
optimo del suelo.

En el contexto del ordenamiento del
territorio, las acciones definidas deben
configurarse en funcidn de los siguien-
tes cuestionamientos:

a) (Cudl es la naturaleza, tipo y nivel
de amenaza en particular?

b) (Cual es el area amenazada, su ca-
ricter, importancia social y cultural y
fragilidad ambiental?

c) (Cudles son los elementos que
hacen vulnerable la comunidad a ese
tipo y nivel de amenaza? (Como se
expresan territorialmente?

d) (Cuéles son las actividades més
vulnerables? ;Cémo es su comporta-
miento espacial?

e) (Cudl es el estado fisico de la infra-
estructura vital e instalaciones criticas?
(Qué tan vulnerables son?

f) ;Qué tan estructural es la vulnerabi-
lidad?

g) (Se pueden incorporar medidas
de prevencion o mitigaciéon o definiti-
vamente se requiere una reubicacion?
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Tabla nam. 9

EL PROCESO DE PLANIFICACION TERRITORIAL PARA LA PREVENCION DE DESASTRES |

DIAGNOSTICO

SUSCEPTIBILIDAD

Localizacion, magnitud, comportamiento y

probabilidad de ocurrencia de fenémenos
potencialmente amenazantes

Identificacion de fenémenos
y situaciones amenazantes

_'

|

Evaluacién l——}

AMENAZA

Localizacién de poblacién y actividades

Restricciones y limitaciones
de ocupacion y uso
impuesto por ocurrencia

<

de amenazas

VULNERABILIDAD
Caracterizacion de asentamientos
humanos, infraestructura vital
e instalaciones criticas.

Niveles de adaptacion y preparacion fisica,

social, politica, educativa
e institucional

v

Identificacién de niveles de
—’ exposicion de la comunidad

Atencion |—>

NE

ANALISIS DEL RIESGO
Célculo de dafios y pérdidas

\ 4

Identificacion de situaciones

humanas esperadas.
Alteracién de actividades y redes
productivas y funcionales

Identificacion del estado de las
instituciones de rescate y socorro

susceptibles de prevenir,
mitigar o reubicar

Identificacion del riesgo existente

PROSPECTIVA | PLANIFICACION
i i MISION PRELIMINAR
> Escena;z)sfllzitlignallvos _’ Identificacion de vision de desa-
rrollo del municipio, y posibles
conflictos con
diagndstico de amenazas.
Articulacién con el Sistema
Nacional de Prevencién y
atencion de desastres
A 4

—’ Imagen objetivo

A 4

—>| Capacidad de respuesta |—>

aceptable

u| Definicién del riesgo | |

PREVENIR
Formulacién de estrategias
que desincentiven la
localizacion en areas
de amenazas

MITIGAR
Formulacién de planes
estructurales y no estructurales
que permitan reducir
los niveles de exposicién
de la poblacion, su
infraestructura y actividades

!

Definicién de sistemas
de monitoreo y alerta

REUBICAR
Definicién de tiempos,
areas y estrategias para

la_reubicacién

Formulacién de planes

de preparacion y
respuesta a emergencias




h) (Cudl es el nivel de conocimiento
que la comunidad tiene de su situacién
en particular? ;Qué vision tiene de ella
y qué espera para el futuro?

i) (En funcidn del contexto territorial
existente, cudles serian las medidas
mas acertadas?

j) (Cudl es el posible impacto territo-
rial y el costo social y econémico de
la implementaciéon de medidas correc-
tivas?

Estas preguntas son fundamentales por
cuanto direccionan los caminos por
tomar en la prevencion y definen los
escenarios que facultan la probabilidad
de reducir, mitigar o afrontar un evento.

6.1.1.1 Planes de mitigacion. ;Cuan-
do y como? Un riesgo es mitigable
cuando es tecnolégicamente posible,
econémicamente viable, ambiental-
mente sostenible y socialmente acep-
table disefiar e implementar acciones
(estructurales y no estructurales) que
posibiliten continuar localizados en
areas expuestas a amenazas, llevando
los posibles niveles de dafio y pérdi-
das por sufrir en un evento de una de-
terminada magnitud hasta los limites
de tolerancia definidos por el riesgo
aceptable o permisible.

Las medidas estructurales tienen que
ver con la localizacién de infraestruc-
tura fisica disefiada especialmente para
resistir y atenuar el impacto generado
por el fendmeno amenazante. Es el
caso de las construcciones sismorre-

sistentes, en zonas de alta sismicidad;
de la presencia de jarillones, muros de
contencion o viviendas en palafitos, en
areas inundables, o la construccion de
gaviones y muros, para el caso de zo-
nas con remociéon en masa por solo
citar algunos ejemplos. Obras que, a
pesar de cumplir una funcién protec-
tora, pueden en ocasiones generar un
falso sentido de seguridad. En caso de
que un evento de cierta magnitud lle-
gue a superar el margen de resistencia
de la obra, la probabilidad de ocurren-
cia de un desastre seria muy grande,
ya que la poblacién descarga toda la
capacidad de proteccién en la obra fi-
sica y deja de lado otro tipo de accio-
nes que refuercen y complementen
dicha funcién protectora; es por esto
que es primordial conocer el margen
de seguridad y la capacidad de tole-
rancia real de la obra ante un evento
maximo esperado y conscientizar a la
comunidad expuesta de que existe un
margen de riesgo que no se cubre y
para el cual hay que estar siempre pre-
parados.

Estas obras de alto costo econémico
deben ser acompaifiadas con accio-
nes no estructurales, que son las que
van a garantizar que se satisfagan los
objetivos planteados y que perdure
en el tiempo el caradcter protector de
ellas. Se conocen como medidas no
estructurales aquellas fisicamente
intangibles, pero de gran importan-
cia y trascendencia social, educati-
va y cultural. Se deben programar
talleres, charlas, cursos, videoforos,
salidas de campo, etc., en los que se
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discutan y trabajen con la comuni-
dad situaciones de riesgo y cémo mi-
tigarlas. De igual modo, es crucial
el papel que juega la educacién for-
mal, puesto que en escuelas y cole-
gios se puede hacer un trabajo siste-
matico con los estudiantes para que
comprendan los riesgos a los que
estdn expuestos y se propongan des-
de la cotidianidad alternativas de
manejo y mitigacion.

Igualmente, resultan determinantes
para mitigar los efectos de un evento
amenazante los sistemas de monitoreo
y alerta establecidos en la zona; estos
hacen un seguimiento del comporta-
miento del fendmeno, y si este se llega
a salir de los patrones preestablecidos
(margen de seguridad) disparan la aler-
ta temprana, para que se tomen medi-
das con suficiente antelacion. Esto re-
quiere, por supuesto, un cubrimiento
total o casi total del drea amenazada y
personal que permanentemente esté ha-
ciendo el monitoreo de las estaciones
existentes.

6.1.1.2 Planes de contingencia. La
articulacion de entidades. Los planes
de contingencia se entienden como la
definicién e implementacién de
medidas que posibiliten la reduccion
del nimero de victimas y dafios
materiales causados por la ocurrencia
de un evento determinado. Estidn
asociados directamente a la capacidad
de respuesta (inmediatez, eficiencia y
coordinacién) de los organismos
responsables de la atenci6n, socorro
y rescate. En este sentido, son primor-

diales las horas inmediatamente
después. Las estadisticas demuestran
que la mayor parte de los muertos que
deja un desastre se producen entre las
24 y 48 horas después del evento y que
72 horas son el plazo maximo para
rescatar sobrevivientes (Nieto, 1999).
Se requiere, entonces, que el
municipio:

a) Haga un listado de los organismos
de atencién, socorro y rescate que
existen en su localidad y de cudles ha-
rian falta.

b) Si es el caso, defina recursos y es-
trategias que permitan tener en un cor-
to plazo todos los organismos que se
requieren para brindar atencidn en una
emergencia.

c) Evalte la preparacioén y capacidad
de ellos para atender situaciones de
emergencia (equipos, logistica y per-
sonal humano).

d) Disefie un plan de atencién de emer-
gencias, en el que se dé la articulacion
de las entidades responsables (Defen-
sa Civil, Cruz Roja, Bomberos, Poli-
cia, etc.).

e) Identifique instituciones u organis-
mos fuera del municipio que puedan
colaborar en una eventualidad, y esta-
blezca conjuntamente estrategias que
posibiliten tal colaboracién.

f) Trace rutas de evacuacién y acceso
a hospitales y clinicas.
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g) Defina sitios de refugio que garan-
ticen seguridad y posibiliten atencién
a los casos menos graves.

h) Disefie e implemente, conjuntamen-
te con las escuelas y colegios, progra-
mas de evacuacién y atencidn.

No sobra recalcar que resulta vital el
trabajo coordinado de todas las insti-
tuciones presentes en una situacion de
emergencia. Alli radica la posibilidad
de salvar o perder muchas vidas.

7. Conclusiones

Sin lugar a dudas, los costos sociales,
culturales y econémicos de la no in-
corporacidon de la variable riesgos en
el ordenamiento del territorio son in-
mensos y tocan a la sociedad en su to-
talidad; sin embargo, aquellos costos
inmediatos son asumidos directamen-
te por las clases menos favorecidas,
que ostentan mayores niveles de ex-
posicién y vulnerabilidad. Entonces,
la planificaciéon para la reduccién de
amenazas y riesgos del territorio es
fundamental, en la posibilidad de ele-
var los indicadores de calidad de vida
de la poblacién, empero, debe enten-
derse que existen situaciones y varia-
bles que se escapan a la planificacion
y representan un cierto grado de in-
certidumbre que siempre estd,
inherentemente y por naturaleza, en
todos las dindmicas naturales y cultu-
rales. Se requiere, entonces, que las
administraciones conciban la planifi-
cacién como un proceso permanente,

inconcluso e imperfecto, en el que con
base en una permanente evaluacion de
objetivos, estrategias y alcances se
busca reducir la incertidumbre y tener
mayor control de las situaciones actua-
les y futuras, por supuesto, sin lograr-
lo completamente.

En el mismo sentido, la planificacién
serd muy limitada si no se logra vin-
cular activamente a la poblacién en la
construccion, disefio e implementacién
de planes, programas y proyectos, ya
que se corre el riesgo de quedarse en
frios documentos o acciones sin res-
paldo comunitario. Es decir, el éxito
de la planificacion radica, mas que en
las medidas planteadas, en los proce-
SOS que permiten construir espacios y
mecanismos de participacion para la
formulacién, implementacién y eva-
luacién de estas.

Finalmente, es importante enfatizar
una vez mas en el aporte espacial y ter-
ritorial del tratamiento de las amenazas
y riesgos desde la dimensién del
ordenamiento; ello permite compa-
ginar la planificacion sectorial definida
por la ley 46/88 con las diversas
acciones y niveles de actuacion terri-
torial, establecidos en el marco de la
ley 388/97. En la practica, esto lleva a
la necesidad de espacializar planes y
proyectos de accidn, de articularlos a
un territorio y de que el donde (de las
amenazas y riesgos y de la forma de
enfrentarlos) sea referente obligado
para quienes definen politicas de
intervencion.
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