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La Gesitón Integral del Riesgo de Desastre

Presentación

El Instituto de Formación y Capacitación Municipal y Desarrollo Local (IFCMDL) de 
la Universidad Estatal a Distancia (UNED), ha desarrollado distintos procesos educa-
tivos en los municipios y gobiernos locales del país, procurando siempre, desde la 
óptica de los procesos de extensión universitaria, potenciar el “diálogo de saberes y 
sinergias” entre los diferentes “actores” y “agentes” locales, que contribuyan al forta-
lecimiento y democratización del tejido sociopolítico y comunitario de los territorios.

En concordancia con lo que establece nuestro objetivo general de creación, hemos 
promovido “estrategias y servicios de educación superior a distancia, formal y no 
formal, para el desarrollo integral y participativo territorial, garantizando calidad 
y equidad de oportunidades educativas mediante el fortalecimiento de la diver-
sidad de actores y agentes en sus procesos de gestión comunal y prioritariamente 
municipal…”.

El presente material educativo responde a diversas iniciativas contempladas en el 
Plan Estratégico del Instituto de Formación y Capacitación Municipal y Desarrollo 
Local (FCMDL), vigente 2014 -2021 y a los resultados de la praxis educativa en los 
distintos territorios. Nuestro objetivo es consolidar experiencias y conocimientos que 
son resultados de los propios actores y agentes locales, de manera que se mejore 
la capacidad de gestión política territorial para la concreción de espacios y meca-
nismos para el fomento de la gobernanza en los cantones del país, y con ello sumar al 
desarrollo territorial en función del bienestar de los y las munícipes.

Asimismo, este tipo de iniciativas coadyuva en la construcción de una universidad 
más cercana de los intereses de las distintas comunidades y municipios del país.

Rubén Rojas Grillo 
Director a.i.
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Guía de uso del material didáctico

La metodología de este material está concebida como un proceso para la promoción 
del autoaprendizaje, por ello es de carácter teórico-práctico y propone el acerca-
miento a la temática mediante estrategias como consultas, investigaciones, ejerci-
cios prácticos y diálogo con las personas involucradas en el tema de las municipali-
dades y las organizaciones locales.

El material Gestión Integral del Riesgo de Desastres, dirigido a autoridades locales, 
funcionariado municipal, personas con liderazgos sociales y comunales, ha sido 
elaborado con el propósito de que la persona que lo estudie aprenda de manera 
significativa los conocimientos básicos para un ejercicio ético y apegado a la norma-
tiva institucional. Para ello, hemos estructurado el material a partir de actividades 
que le guíen en su proceso de aprendizaje y apropiación de cada una de las temá-
ticas expuestas en este y, de manera especial, que usted pueda ampliar y ver otras 
miradas de los contenidos. Cada actividad está representada mediante un icono o 
un título específico, ahora le invitamos a conocer el significado de la simbología para 
aprovechar mejor en su proceso de aprendizaje e interacción con el material:

Para comenzar

Siempre que encuentre este apartado, le estamos invitando a realizar 
una actividad para comprobar sus conocimientos previos a través de 
preguntas generadoras, las cuales le permitirán reconocer los apren-
dizajes que ya tiene sobre el tema que se expondrá.
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Reflexión final

Aquí le estamos presentando una reflexión o conclusión sobre el tema, 
usted también puede tener la propia, es un recurso para afianzar lo 
visto en la unidad.

Mirada adicional

Este icono representa la invitación a conocer otras miradas sobre la 
temática o que se relacionen con esta

Actividades de autoevaluación

Cada vez que encuentre este icono, significa que debe realizar las acti-
vidades sugeridas y tiene el propósito de que usted se autoevalúe.
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Objetivo general

Fortalecer capacidades organizativas y competenciales para asumir el compromiso 
de una gestión territorial en el ámbito local a través de la gobernanza de la gestión 
del riesgo.
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Introducción general

El contenido del presente material didáctico está dividido en tres unidades teórico 
– prácticas; la primera unidad repasa los conceptos de riesgo, amenaza, vulnera-
bilidad, entre otros, con base en las definiciones aceptadas en la Ley No. 8488, Ley 
Nacional de Emergencias y Prevención del Riesgo, la cual define en detalle los tipos 
de amenazas y propone una clasificación de las mismas; también hace referencia a 
las vulnerabilidades presentes en cada unidad territorial y desarrolla un análisis de 
las variables que se involucran en el concepto de vulnerabilidad, entre otros.

La segunda unidad aborda el concepto de gobernanza y pone especial énfasis en los 
marcos internacionales, en cuanto al tema de la gestión del riesgo. También se aborda 
el tema de la Política Nacional de Gestión del Riesgo y se analizan, de forma general, 
las leyes vigentes relacionadas con el tema de gestión de riesgo por desastres.

La Unidad III incorpora los conceptos y propuestas de las unidades anteriores 
para concatenar el conocimiento teórico, legal y práctico. En esta Unidad temática 
se promueve el mapeo de actores de la comunidad, se otorgan las herramientas 
básicas para elaborar una estrategia en el tema del desarrollo local y se establece 
una propuesta de ruta para trabajar a nivel cantonal.
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Unidad

I
El riesgo por desastre 
y su relación con el 
desarrollo territorial

Objetivo de la unidad

Analizar la relación del riesgo de desastre y el desa-
rrollo territorial para el manejo eficiente de las 
amenazas

Temas

1. Los conceptos básicos: riesgo, vulnerabi-
lidad, amenaza, gestión del riesgo, desarrollo 
y desastre.

2. Las causas subyacentes del riesgo.

3. La gestión del riesgo de desastre.

4. Relación desarrollo-riesgo-desastre
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Introducción

En esta unidad se van a definir los conceptos relacionados con el riesgo por desastre 
y la gestión del riesgo. Se detallarán los tipos de amenazas y se puntualizarán los 
componentes que pueden incidir en la vulnerabilidad de una población o territorio. 
Se analizará el rol de los diferentes actores en la construcción y solución del riesgo, y 
se plantearán los componentes de la gestión de riesgo por desastre.

Para comenzar

Antes de iniciar este tema, le invitamos a realizar la siguiente actividad 
de conocimientos previos, en la cual usted tendrá la oportunidad de 
elaborar un diagnóstico personal acerca del conocimiento previo que 
posee sobre los conceptos de amenaza, vulnerabilidad y riesgo. Para 
esto, ubique en el espacio correspondiente la inicial que corresponde, 
es decir si la palabra enlistada se relaciona con una amenaza (A), 
vulnerabilidad (V), riesgo (R) o desastre (D).

Volcán activo. (    ) Población en extrema pobreza. (    )

Construir sobre una falla. (    ) Alerta de Tsunami. (    )

Terremoto de Cartago de 1910. (    ) Vivir en zona propensa a 
inundaciones. (    )

Manejar bajo los efectos del alcohol. (    ) II Guerra Mundial. (    )

Ausencia de Plan Regulador. (    ) Huracán Katrina en N. Orleans. (    )
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1. Los conceptos básicos

En el marco de la gestión de riesgo por desastre es necesario tener claridad de los 
conceptos básicos y eliminar prejuicios que todavía existen en la creencia popular de 
algunas comunidades en Costa Rica.

Para iniciar es importante tener claro que los desastres no responden a castigos 
divinos o de la naturaleza, dirigidos hacia ciertas poblaciones por sus creencias y 
tradiciones, o por su conducta. La ocurrencia y la incidencia de un fenómeno natural 
depende de la ubicación geográfica, condiciones topográficas, uso de la tierra, entre 
otros. Como ejemplo se puede citar que países como Suiza, Mongolia y Paraguay, 
probablemente nunca se sentirán los efectos directos de un maremoto o tsunami, 
debido a que son países que no tienen zonas costeras. Por otro lado, es necesario 
tener claro que no todos los fenómenos naturales son desastres; por ejemplo, un 
terremoto producto del movimiento de placas o falla local, no siempre la ocurrencia 
de este fenómeno provoca un desastre, esto va a depender de una serie de factores 
que se presentarán más adelante.

Lo anterior, inevitablemente, resalta el aforismo en gestión de riesgos, el cual plantea 
que los desastres no son naturales, son procesos socialmente construidos. Salvo 
pocas excepciones, por ejemplo, la caída de un meteorito de gran tamaño que puede 
acabar con la mayoría de los organismos en la Tierra, una tormenta solar o la explosión 
de un cuerpo celeste con densidad suficiente para alterar el rumbo normal de nuestro 
sistema solar; los desastres son procesos que se van construyendo con el tiempo y se 
manifiestan cuando sucede un evento que afecta una población o territorio.

La mayoría de los eventos que causan afectación a poblaciones y se categorizan como 
desastres son procesos socialmente construidos. Es decir, son fenómenos naturales 
o de otras causas que por su magnitud provocan daños a una comunidad, la cual, 
ya sea por negligencia, necesidad o falta de conocimiento, no está preparada para 
enfrentar un acontecimiento de esas características.

Ahora bien, es importante abordar los conceptos básicos para comprender los 
procesos de Gestión Integral del Riesgo por desastre, según la ley 8488 (2006) son:
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Amenaza

Peligro latente representado por la posible ocurrencia de un fenómeno peligroso, de 
origen natural, tecnológico o provocado por el hombre, capaz de producir efectos 
adversos en las personas, los bienes, los servicios públicos y el ambiente (Ley 8488, 
2006). En otras palabras, es la posibilidad de ocurrencia de un fenómeno que puede 
ser adverso o causar daño a una sociedad o su entorno territorial. También existe la 
posibilidad de que al mismo tiempo se manifiesten dos o más amenazas, ya sea de 
manera aislada o por reacción en cadena, a lo cual se le denomina multiamenaza.

Vulnerabilidad

Condición intrínseca de ser impactado por un suceso a causa de un conjunto de 
condiciones y procesos físicos, sociales, económicos y ambientales. Se determina 
por el grado de exposición y fragilidad de los elementos susceptibles de ser afec-
tados (la población, sus haberes, las actividades de bienes y servicios, el ambiente) 
y la limitación de su capacidad para recuperarse. En forma resumida, es el grado de 
susceptibilidad o exposición que tiene una comunidad o territorio a sufrir un daño 
producto de un evento adverso.

Riesgo

Probabilidad de que se presenten pérdidas, daños o consecuencias económicas, 
sociales o ambientales en un sitio particular y durante un periodo definido. Se obtiene 
al relacionar la amenaza con la vulnerabilidad de los elementos expuestos. Entonces, 
se puede decir que es la probabilidad de que una sociedad o territorio sufra daños en 
un periodo específico, relacionado con una amenaza determinada.

Desastre

Situación o proceso que se desencadena como resultado de un fenómeno de origen 
natural, tecnológico o provocado por el hombre; los desastres al encontrar en una 
población condiciones propicias de vulnerabilidad, causan alteraciones intensas en 
las condiciones normales de funcionamiento de la comunidad, tales como pérdida 
de vidas y de salud de la población, destrucción o pérdida de bienes de la colecti-
vidad y daños severos al ambiente.
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Emergencia

Estado de crisis provocado por el desastre y basado en la magnitud de los daños y 
las pérdidas. Es un estado de necesidad y urgencia, el cual obliga a tomar acciones 
inmediatas con el fin de salvar vidas y bienes, evitar el sufrimiento y atender las nece-
sidades de los afectados. Puede ser manejada en tres fases progresivas: respuesta, 
rehabilitación y reconstrucción; se extiende en el tiempo hasta que se logre controlar 
definitivamente la situación.

Gestión

En términos prácticos, se puede entender como todas las acciones que se realizan 
para el logro de un objetivo.

Gestión del Riesgo

Proceso mediante el cual se revierten las condiciones de vulnerabilidad de la pobla-
ción, los asentamientos humanos, la infraestructura, así como de las líneas vitales, 
las actividades productivas de bienes y servicios, y el ambiente. Es un modelo soste-
nible y preventivo, al que incorporan criterios efectivos de prevención y mitigación de 
desastres dentro de la planificación territorial, sectorial y socioeconómica, así como 
a la preparación, atención y recuperación ante las emergencias. Entonces, la gestión 
del riesgo implica un proceso de planeamiento, organización, preparación y de acción 
comunal ante las amenazas identificadas que pueden generar un evento adverso, el 
cual afecte el desarrollo de una comunidad o territorio; la gestión de riesgo se realiza 
con el fin de reducir las condiciones de vulnerabilidad.

Desarrollo

Se define, desde el punto de vista económico, como la “evolución progresiva de una 
economía hacia mejores niveles de vida” (Real Academia de la Lengua Española, 
2001). El desarrollo que puede alcanzar una sociedad o espacio territorial depende, 
entre otros factores, del grado de vulnerabilidad, de la planificación territorial con 
enfoque preventivo y en general de la gestión del riesgo que se lleve a cabo en forma 
continua.
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A modo de ejemplo, para interpretar los conceptos antes expuestos, veamos el 
siguiente caso:

Estudio de caso: Riesgo de sufrir un ataque por un perro bravo

En una casa hay un perro bravo de gran tamaño, es un animal que no está acos-
tumbrado a socializar con la gente, normalmente se encuentra dentro de los 
linderos de la propiedad. Todo el barrio conoce su nivel de agresividad y nadie 
se atreve a acercársele. Un día, por necesidad, usted debe pasar caminando 
frente a esa propiedad, pero a lo largo ve que el perro está afuera.

Tomando ese ejemplo de base, podemos identificar que hay una amenaza cono-
cida: el perro bravo. Por lo tanto, existe una condición de riesgo y es que usted 
debe pasar caminando frente a la amenaza, o sea el can y esa condición va a 
variar de acuerdo con el grado de exposición al que usted se someta.

En este caso el riesgo sería ser mordido por el animal, eso está en función 
del perro bravo (amenaza) y del grado al que usted se exponga para sufrir un 
ataque (vulnerabilidad). El desastre se daría cuando usted, a pesar de conocer 
la agresividad del animal, se expone a pasar frente a él sin ninguna protección 
y es mordido bruscamente, comprometiendo su integridad física.

Para seguir con esa analogía, la gestión del riesgo en ese caso podría ser que 
usted identifique la amenaza y observe su entorno para disminuir su condi-
ción de vulnerabilidad. Una opción es dar la vuelta y pasar por otro camino, 
otra opción podría ser pasar en automóvil o comunicarse con el dueño de la 
mascota para que guarde al perro. Note que en cualquiera de los tres casos la 
amenaza sigue existiendo, pero usted trabajó en reducir su vulnerabilidad y por 
tanto el riesgo de mordedura se reduce, así como la probabilidad de que ocurra 
una emergencia o un desastre a raíz de esa mordedura.
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2. Causas subyacentes del riesgo

Cuando se hace referencia a las causas del riesgo, necesariamente se debe profun-
dizar en el análisis de los tipos de amenazas existentes y sus formas, así como las 
condiciones de vulnerabilidad existentes.

Tipos de amenazas

En términos generales, cualquier fenómeno natural que se presente en un espacio 
geográfico puede convertirse en una amenaza: una ventisca, una ola de gran tamaño, 
una marea extraordinaria, una sequía, la caída de un meteorito, un virus que pueda 
convertirse en epidemia, un periodo de lluvia fuerte, el colapso de una estructura, la 
contaminación de un río con desechos industriales, la caída de un sistema computa-
cional a nivel nacional o mundial, entre muchos otros.

Existen varios sistemas de clasificación de las amenazas; en este caso le propo-
nemos una clasificación según el origen que pueda tener el fenómeno. Básicamente, 
las amenazas se pueden clasificar en dos grandes grupos: naturales y antrópicas, 
llamadas así estas últimas por ser provocadas por el ser humano. Las amenazas natu-
rales se pueden subdividir de acuerdo con su origen, de la siguiente manera:

  Geológicas.

  Hidrometereológicas.

  Biológicas.

  Origen espacial o extraterrestre.

Por otro lado, las amenazas antrópicas se pueden dividir en:

  Tecnológicas.

  De origen diverso.

En el siguiente esquema se presenta esta propuesta de clasificación de las amenazas, 
con ejemplos en cada una para comprender mejor las subdivisiones propuestas.
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Figura 1

Esquema de clasificación de amenazas de acuerdo con su naturaleza y origen

Fuente: Elaboración propia, 2019

Es importante mencionar que pueden existir situaciones que propicien la ocurrencia 
de un fenómeno que clasificamos como natural, pero que su origen es antrópico; 
así como eventos considerados antrópicos, cuyo origen fue natural. Hay otros fenó-
menos difíciles de clasificar; a continuación, algunos ejemplos:

Ejemplo 1

Un incendio está clasificado como de origen antrópico y probablemente la mayoría 
de los casos sea así; sin embargo, hay incendios de origen natural provocados por la 
caída de un rayo.

Amenazas

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Naturales Antrópicas

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública

Evaluación de la
política pública
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Ejemplo 2

Otro ejemplo es el caso de una sequía, si bien es una condición hidrometeorológica 
que se puede deber a cambios en el clima global como por ejemplo derivados del 
fenómeno de El Niño, también a escala local una región puede sufrir una sequía a 
consecuencia de la pérdida de bosque por cambio en el uso de la tierra.

Ejemplo 3

Otro fenómeno interesante de analizar es el cambio climático que perfectamente 
puede tener ambos orígenes; sin embargo, las manifestaciones del cambio climático 
en una región pueden ser muy diversas: sequías, inundaciones, deshielo, aumento 
en las precipitaciones, pérdida de zona litoral, escasez de agua, incremento en la 
temperatura, pérdida de ecosistemas, entre otros; por lo que el análisis de vulnera-
bilidad y riesgo de todas estas manifestaciones debe realizarse con mucho cuidado.

Ejemplo 4

Existen también las multiamenazas, las cuales son fenómenos que desencadenan 
otros fenómenos y también representan un peligro latente. Un ejemplo puede ser el 
terremoto de Fukushima, Japón en el 2011, el cual además de los efectos directos del 
sismo desencadenó un Tsunami, esto provocó una inundación de sectores cercanos 
a la costa; lo anterior afectó la central nuclear Fukushima 1, provocó fallos tecnoló-
gicos, explosiones, incendios y la pérdida de control de la central y sus reactores, 
esto implicó filtraciones de radiación en el océano y la atmósfera, lo cual perjudicó 
a algunos trabajadores de la central, obligando a las autoridades a evacuar un radio 
mayor a 20 kilómetros alrededor de la planta nuclear.

Condiciones de vulnerabilidad

La condición de vulnerabilidad simplemente existe o no, es una circunstancia interna 
de cada individuo o comunidad, y se puede interpretar como una incapacidad para 
adaptarse al cambio. Ese cambio puede ser tan abrupto como en el caso de un terre-
moto que dure un minuto o tan lento como variaciones en los patrones del clima de 
un territorio en término de 20 años, debido al cambio climático.

Un individuo o comunidad puede incidir en el incremento o la disminución de la 
vulnerabilidad sea conscientemente o no, y esto se puede presentar debido a que 
son múltiples las aristas que se deben considerar a la hora de analizar la vulnerabi-
lidad de una población o territorio.
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La vulnerabilidad está en función de las siguientes variables:

  Exposición.

  Capacidad.

  Susceptibilidad o fragilidad del individuo o grupo social que se esté analizando.

A continuación, analizaremos en qué consisten cada una de estas variables:

La exposición ante determinada amenaza se refiere a qué tan arriesgado o en peligro 
se encuentra una persona, población o zona geográfica. Para ilustrar este concepto, 
si tomamos una amenaza como la avenida máxima de un río que provoca inundación 
de sus márgenes o lo que se conoce como el valle de inundación por ejemplo, dos 
individuos que viven en el pueblo cercano que sufre la inundación cada ciclo natural 
del río, ambos tienen una condición de vulnerabilidad ante esa amenaza porque 
viven en un sitio cercano al río; sin embargo, si uno vive a 10 metros del río y el otro 
vive a 1 kilómetro del cauce y aunque ambos sufran la inundación del río, el grado de 
exposición de ambos evidentemente es diferente.

Por supuesto, para el mismo ejemplo, si se considera a un individuo de otro pueblo 
que no se inunda, su grado de exposición es mucho menor que los dos anteriores. 
A menos grado de exposición, menor es la vulnerabilidad. Este factor en particular 
está relacionado con la percepción del riesgo, es decir la idea que se tiene respecto 
a cierta amenaza o riesgo. La percepción es un concepto susceptible al cambio, ya 
que depende de las experiencias pasadas y del estado actual de la situación (Varela, 
2002). Así entonces, la exposición está relacionada con la idea que tenga una persona 
acerca de un riesgo y la percepción acerca de ese riesgo depende en gran medida de 
las experiencias vividas.

La capacidad es la segunda condición para tomar en cuenta cuando se analiza la 
vulnerabilidad. Se refiere a las habilidades, experiencias, hábitos y la disposición que 
tiene una población o sistema (social o ambiental) para anticipar, contener o para 
recuperarse de un evento. A esta característica también se le conoce con el nombre 
de resiliencia.

La capacidad de una población de afrontar un riesgo está a su vez en función de otras 
variables, por ejemplo: la autogestión de recursos, el liderazgo de las personas, la 
historia del pueblo, cohesión social, ocupación (trabajo) de los y las habitantes, nivel 
de organización, la edad, la cultura y la cosmovisión, entre otros.

Y por último, la fragilidad es una condición de debilidad, la cual indica que la comu-
nidad, el territorio o los elementos que lo conforman, se pueden deteriorar con faci-
lidad ante una amenaza. Por ejemplo, una especie en peligro de extinción es frágil 
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ante cualquier cambio en el ecosistema, un ecosistema boscoso aislado presenta 
mayor fragilidad que un espacio boscoso conectado a otras áreas boscosas; una 
población de adultos mayores es más susceptible a ser afectada por un virus o una 
epidemia en comparación con los adultos jóvenes.

Por otro lado, volviendo al concepto base, la vulnerabilidad puede ser subdivi-
dida según el tema o el componente que se esté analizando. Para efectos de una 
comprensión más holística y sencilla, en este texto se clasificará la vulnerabilidad de 
la siguiente forma:

Cuadro 1

Tipos de vulnerabilidad

Vulnerabilidad 
ambiental Vulnerabilidad física Vulnerabilidad 

económica Vulnerabilidad social

En este grupo 
se pueden 
mencionar: la 
ubicación geo-
gráfica expues-
ta a amenazas, 
cambio de pai-
saje de acuerdo 
con el paisaje 
natural, inten-
sidad y tipo de 
uso de la tierra, 
erosión de sue-
los, fragmen-
tación de hábi-
tats, protección 
de fuentes de 
agua, entre 
otros.

En este apartado se 
agrupan : el tipo de 
estructuras y resis-
tencia a diferentes 
amenazas, tecnología 
utilizada en sistemas 
de servicio básico 
como en el caso de un 
acueducto, electrifi-
cación o alcantarillado 
sanitario, red vial y 
conexión de vías, sis-
temas de transporte 
que utiliza la pobla-
ción, cumplimiento y 
existencia de códigos 
de reglamentación de 
uso de la tierra, pla-
nes de ordenamiento 
territorial, planes re-
guladores, códigos de 
construcción, códigos 
de reglamentación de 
materiales, entre otros 

Incluye: la ges-
tión de cobro 
adecuada de los 
impuestos co-
rrespondientes 
al gobierno local, 
porcentaje de po-
breza, porcentaje 
de desempleo, 
inversión pública 
y privada, acceso 
a servicios, grado 
de autonomía ali-
mentaria en caso 
de enfrentar cri-
sis, programas de 
becas y ayudas 
sociales, desarro-
llo cooperativo, 
existencia de pla-
nes de desarrollo 
local, entre otros.

Engloba: la red de organizaciones 
locales de emergencia, el nivel de 
capacitación y participación de la 
población en gestión de riesgos, 
descentralización institucional, 
existencia de legislación y políti-
cas locales actualizadas y realis-
tas, burocracia en la tramitología, 
nivel de escolaridad de la pobla-
ción, número de centros de salud 
con capacidad de atención y nive-
les de especialización, existencia 
de programas de salud preventiva, 
principales padecimientos de sa-
lud, fortaleza de las asociaciones 
de desarrollo, tasa de natalidad, 
tasa de mortalidad, promedio de 
habitantes por vivienda, tasa de 
criminalidad, existencia de cultura 
machista o feminista, número de 
mujeres jefas de hogar, actitudes 
individualistas de la comunidad, 
existencia de entidades de prime-
ra respuesta ante emergencias en 
la comunidad, etc.

Fuente: Elaboración propia, 2019
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3. Gestión del riesgo

Con base en el concepto de gestión del riesgo antes expuesto, se entiende que es 
un proceso, el cual busca reducir la condición de vulnerabilidad ante determinada 
amenaza; se puede identificar que para llevar a cabo una adecuada gestión del riesgo 
es necesario trabajar en la identificación de las amenazas del entorno o factores 
externos, y en las vulnerabilidades o factores internos.

Una herramienta práctica para comprender mejor cómo trabajar en gestión inte-
gral del riesgo es útil desarrollar el concepto de riesgo, reflejado por medio de una 
fórmula, en la cual el riesgo (R) es una variable dependiente que está en función de 
la amenaza (A) y de la vulnerabilidad (V), de esta manera:

R=A*V

Utilizando una escala de 1 a 10 donde 1 es el mínimo y 10 el máximo. Entonces, la 
mayor amenaza existente de un fenómeno tiene un valor de 10 y la amenaza más 
baja de ese mismo fenómeno tendría un valor de 1. De igual forma, se puede consi-
derar el caso de la vulnerabilidad, en el cual al grado mayor de susceptibilidad ante 
determinado evento se le otorga un valor de 10 y al mínimo un valor de 1. De esta 
manera, se podría representar de la siguiente manera ante diferentes escenarios:

Escenario 1. Amenaza muy baja y vulnerabilidad muy baja

R = A*V, donde A=1 y V=1

R =1*1

R = 1

Escenario 2. Amenaza muy alta y vulnerabilidad muy alta

R = A*V, donde A=10 y V=10

R = 10*10

R = 100

Escenario 3. Amenaza muy alta y vulnerabilidad muy baja

R = A*V, donde A=10 y V=1

R = 10*1

R = 10
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Ante estos tres posibles escenarios queda claro que la situación más favorable sería 
que la vulnerabilidad sea muy baja y la amenaza también, o sea que el riesgo equi-
valga a 1 como se describe en el primer escenario. Sin embargo, debemos atender 
los otros dos escenarios con mayor cuidado.

Si partimos de una amenaza natural que no se puede prever, por ejemplo, un terre-
moto de magnitud 7 va a afectar a dos comunidades equidistantes del epicentro, 
una con vulnerabilidad muy baja equivalente a 1 en la escala propuesta y otra comu-
nidad con vulnerabilidad muy alta equivalente a 10. Ante la misma amenaza muy alta 
existen dos posibilidades de riesgo; un riesgo de 10 o un riesgo de 100. El riesgo de 
100 podríamos traducirlo como el desastre total.

Ante esta situación es evidente que se necesita trabajar en la reducción de la vulne-
rabilidad, la cual es una variable interna de nuestra sociedad y se podría cambiar; en 
cuanto a las amenazas naturales siempre existirán y son fenómenos externos, por lo 
que la reducción de estas es casi imposible por la vía de la intervención humana.

Aunque el ejemplo de los escenarios abrevia muy bien la comprensión del riesgo en 
función de la amenaza y la vulnerabilidad, es importante considerar la existencia de 
otras variables que hacen la ecuación del riesgo más compleja, tales como el espacio, 
el tiempo y la percepción del riesgo.

En este sentido, ya que el riesgo es una probabilidad estadística, es posible definir 
entonces escenarios de riesgo basados en la probabilidad de ocurrencia de un fenó-
meno, en un tiempo y lugar específicos. Un ejemplo sería el de una comunidad situada 
en la costa pacífica de nuestro país, donde se vive todos los años inundaciones debido 
a la crecida del río que se encuentra cerca del pueblo. Esta condición se presenta en 
el periodo de lluvias de la vertiente pacífica de Costa Rica, es decir entre mayo y 
noviembre. Entonces, se puede afirmar que la probabilidad de ocurrencia de inunda-
ción para ese poblado durante febrero es muy baja, pero para octubre es muy alta. 
En este caso hipotético entraron en juego las variables de tiempo y espacio, para 
una amenaza específica. El riesgo de sufrir daños estaría definido por el grado de 
exposición del pueblo, la resiliencia o no que tenga la población ante un evento y la 
fragilidad que presenta la misma; es decir, está en función de la vulnerabilidad.

En síntesis, para hacer una gestión del riesgo efectiva es necesario revertir las condi-
ciones de vulnerabilidad, idealmente en forma preventiva y cuando sea necesario 
en forma paliativa y correctiva; de manera que no incremente la vulnerabilidad de la 
población o del territorio, y fomente un ciclo vicioso de desastre.
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4. Relación desarrollo – riesgo – desastre

El término desarrollo muchas veces se relaciona exclusivamente con el crecimiento 
de la economía, es decir como un simple incremento en el capital circulante, creación 
de puestos de empleo, producción de bienes, eliminación de la pobreza de un terri-
torio sin importar los mecanismos que mediaron para que ese capital fuera creado.

No se desea generar la idea de que estas variables mencionadas no son importantes 
de tomar en cuenta al pensar en el desarrollo de una región; no obstante, sí se hace 
necesario integrar estos factores a un proceso de desarrollo sostenible, planificado y 
estructurado, el cual se enfoque en el ordenamiento del territorio, de tal manera que 
se prevengan desastres que pueden repercutir directamente en la calidad de vida de 
la población.

Tal y como se mencionó líneas atrás, cuando se habla de desastres se debe recordar 
que son eventos socialmente construidos, eso quiere decir que la población crea su 
propia vulnerabilidad ante esa amenaza, lo que se traduce en una escasa o inade-
cuada intervención de las entidades competentes durante el proceso de desarrollo 
para mitigar, preparar o dar respuesta a un evento destructivo.

También se debe tener presente que el riesgo ante una determinada amenaza es diná-
mico y cambiante, muchas veces debido a que la percepción del riesgo no evoluciona 
a la misma velocidad con que cambian las realidades del territorio. Por ejemplo, el 
ser humano al tener una percepción del tiempo diferente al tiempo geológico, en una 
situación donde una ciudad va incrementando paulatinamente su área residencial en 
una zona con amenaza volcánica por flujos piro clásticos y al no percibir mayor acti-
vidad en un periodo de 10 años, la percepción del riesgo cambia en la población; de 
esta forma, algunas personas pensarán que el volcán está “dormido”, es decir, inac-
tivo y pueden realizar actividades que incrementan su condición de vulnerabilidad; 
sin embargo, en tiempo geológico un periodo de 10 años no representa un periodo 
mayor de tiempo y el volcán todavía puede considerarse activo.

Más adelante se abordarán con más detalle aquellos actores que construyen el riesgo 
y cuáles favorecen su disminución; sin embargo, es importante resaltar que, tanto 
en la construcción de la vulnerabilidad como en su disminución, el proceso es muy 
complejo, puede tardar años o incluso décadas y es interdisciplinario; es decir, hay 
muchos actores que se deben tomar en cuenta.
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Para más claridad planteamos el ejemplo del proceso de construcción de la vulnera-
bilidad, en una comunidad donde las viviendas se construyen sin respetar los códigos 
de construcción y, en determinado momento, viven un desastre por la ocurrencia de 
un sismo; en este caso se pueden identificar al menos tres actores involucrados:

1. El dueño o dueña de la propiedad, quien a pesar de la legislación existente no 
respetó el marco jurídico.

2. Los gobiernos locales por falta de inspección en el proceso de construcción 
permitieron el levantamiento de una edificación sin cumplir con las disposi-
ciones técnicas.

3. La persona profesional a cargo de la obra, ya que al ser responsable de la cons-
trucción debe apegarse a las disposiciones que establece la legislación vigente.

Los procesos de desarrollo y de gestión del riesgo están íntimamente relacionados, 
son procesos conjuntos, de manera que cuando se trabaja en uno se está por 
sincronía trabajando en el otro. Son procesos continuos, nunca acaban, pero deben 
transformarse o actualizarse con el paso del tiempo, de acuerdo con los nuevos 
conocimientos que van adquiriéndose, con las tecnologías desarrolladas, la cultura 
imperante en el periodo de análisis, las condiciones socioeconómicas de la pobla-
ción, las experiencias previas en eventos desastrosos tanto dentro como fuera de la 
región y en el cumplimiento de las normas, leyes, decretos, reglamentos y códigos 
establecidos y vigentes.

Asimismo, en gestión de riesgos existe una máxima que dice “si pasó una vez, 
volverá a ocurrir”. Esto pasa básicamente porque la mayoría de las amenazas natu-
rales presentan un periodo de retorno o recurrencia, es decir que después de un 
tiempo más o menos conocido vuelve a ocurrir un evento con características simi-
lares. Un ejemplo serían las “llenas” o avenidas máximas de los ríos que se dan en 
época lluviosa y se desbordan todos los años provocando inundaciones en diversas 
comunidades del país.

Ante una situación como esta, existen dos formas de abordar la situación, lo cual lo 
podemos ver reflejado en el ejemplo de una comunidad con conocimiento, es decir 
que no es ajena a la realidad de que todos los años sucede una inundación, la cual 
genera situaciones de pérdidas económicas, situaciones de estrés y de afectación a 
la salud integral de la población afectada. Además de otras situaciones sociales como 
pérdida de días lectivos en niños y niñas en etapa escolar, afectación de viviendas, 
centros de trabajo y comercio, entre otros; ante este panorama existen dos alterna-
tivas que la población y los diferentes sectores se ven obligados a considerar.
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La primera opción sería una reubicación de la comunidad, que sería correctiva, asis-
tencialista y muy costosa, donde hay que considerar una serie de variables como 
número de viviendas, número de personas, condición socioeconómica de la pobla-
ción, medios de trabajo, disponibilidad de espacio, cultura, seguros, entre muchos 
otros elementos.

Una segunda opción sería aceptar el riesgo y “prepararse” desde el riesgo aceptado 
para convivir con la amenaza y mitigar la vulnerabilidad hasta donde sea posible; 
desde una perspectiva de carácter proactivo, se analizan las causas y se proponen 
soluciones socialmente aceptables para todos los sectores involucrados.

Lo anterior se puede llevar a cabo si se eliminan las prácticas generadoras del riesgo 
y se integra el tema en todos los procesos de planificación territorial y planes de 
desarrollo local y regional; también, si se efectúan inversiones correctivas por medio 
de nuevas tecnologías en todos los ámbitos, para minimizar riesgos futuros, imple-
mentando mecanismos de alerta temprana, educando a la población, desarrollando 
mejores mecanismos de comunicación interinstitucional, y muchas otras alterna-
tivas, siempre y cuando la situación de cada caso lo permita.

Considerando lo anterior, es importante analizar la situación socioeconómica de 
la población como uno de los principales factores a la hora de medir la vulnerabi-
lidad. Esto porque ante una situación de pobreza las necesidades son mayores y los 
recursos se enfocan, muchas veces, en satisfacer las necesidades más fundamen-
tales, postergando temas como la planificación, la construcción de viviendas con 
materiales de calidad y respetando los códigos de construcción, entre otros. Ante esta 
circunstancia, un evento que para una población económicamente estable puede ser 
solo un momento de alarma, para una población de escasos recursos puede signi-
ficar todo un desastre y pérdidas sumamente significativas. Ante esto, se sugiere 
siempre considerar el desarrollo de capacidades o fortalecimiento de la resiliencia de 
las comunidades en procesos de gestión de riesgo, principalmente cuando hay una 
condición de desventaja económica.

Actores que participan en la construcción y solución del riesgo

Cuando mencionamos que el desastre es un proceso socialmente construido, signi-
fica que en la ecuación del riesgo el componente humano está incluido. Al ser cons-
cientes de que el riesgo (R) está en función de la amenaza (A) y la vulnerabilidad (V), 
o sea R=A*V; suele suceder que es la misma población o incluso un solo individuo 
quien puede propiciar o crear una amenaza de las clasificadas como antrópicas, pero 
definitivamente es en el aumento de la vulnerabilidad donde el componente humano 
más impacta.
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Cada caso es diferente, pero siempre hay actores, ya sean personas físicas o jurí-
dicas, que se pueden identificar en las comunidades, tanto en la construcción de 
la vulnerabilidad como en la disminución de la misma. Posiblemente, usted como 
lector ya puede identificar actores en su comunidad que generan mayor o menor 
vulnerabilidad.

En el tema de gestión de riesgos cabe el análisis de todos los actores que están 
presentes en una comunidad o territorio específico, así sea este un pueblo pequeño 
o una mega urbe con actores de múltiples sectores. En todos los casos siempre 
debemos considerar que cada metro cuadrado de nuestro país es jurisdicción terri-
torial de un gobierno local o municipalidad, por lo que es el primer actor a analizar; su 
trabajo fundamental es el de proponer y ejecutar el ordenamiento del territorio en su 
cantón, además de presidir la Comisión Local de Prevención de Riesgos y Atención 
de Emergencias, dar permisos de construcción de viviendas y comercios, construc-
ción de obras de infraestructura básica y de mitigación ante diferentes amenazas.

Otros actores que siempre deben considerarse en este análisis son el Gobierno 
Central y las entidades públicas, así como el papel que juegan los diferentes minis-
terios, empresas públicas que venden bienes y servicios en el territorio de interés, y 
no se deben dejar de lado empresas privadas prestatarias de servicios, empresas y 
cooperativas locales, asociaciones de desarrollo, asociaciones de acueductos comu-
nales y familias individuales.

Tomando en cuenta todos los actores que intervienen en la gestión y construcción 
del riesgo es que toma importancia el tema de la gobernanza del riesgo por desastre. 
Más adelante se desarrollará con más detalle este concepto, sin embargo, lo que se 
desea rescatar en este apartado es la relevancia de identificar los diferentes actores 
existentes en cada territorio y la forma como puedan participar en la gestión del 
riesgo desde una visión de trabajo, en la mitigación, la prevención y disminución de 
la vulnerabilidad.
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Cuadro 2

Resumen de actores que participan en la construcción y solución del riesgo

A nivel local A nivel nacional

Gobierno local. Gobierno central.

Población de la comunidad. Ministerios del gobierno central.

Empresas privadas prestatarias de 
servicios. 

Empresas públicas que venden bienes y 
servicios en el territorio de interés.

Empresas y cooperativas locales. Otras entidades públicas.

Asociaciones de acueductos comunales y 
familias individuales. Entre otros.

Asociaciones de desarrollo.

Entre otros.

Fuente: elaboración propia, 2019

Reflexión final

En esta unidad se abordaron en detalle los conceptos de amenaza, 
vulnerabilidad, riesgo y desastre. A modo de síntesis, resulta relevante 
destacar que el desarrollo de un territorio no puede llevarse a cabo si 
no se contempla la gestión del riesgo en los procesos de planificación 
y ordenamiento, en este sentido, es vital la labor fundamental de los 
gobiernos locales en la gestión del riesgo. Asimismo, se identifica el 
componente humano como clave en el aumento o disminución de la 
vulnerabilidad, esto lo convierte en un factor determinante en la gestión 
del riesgo, de ahí la importancia de involucrar a los diferentes sectores 
de la sociedad en lo que se denomina gobernanza de un territorio.
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Actividades de autoevaluación de la unidad I

Actividad 1

Para reforzar los conocimientos adquiridos en el desarrollo de la unidad 1, le suge-
rimos llevar a cabo la siguiente actividad, en la cual se le solicita considerar el caso 
hipotético de un evento tan común como el de un atropello de peatón en una auto-
pista, en un punto que se encuentra a 500 metros de un puente peatonal. Para esta 
situación, realice un análisis del riesgo que existe de ser atropellado en ese lugar e 
indique en qué consisten los siguientes elementos en este caso:

  Amenaza.

  Vulnerabilidad.

  Riesgo.

  Desastre.

  Emergencia.

  Gestión del Riesgo.

Actividad 2

Seguidamente, le invitamos a realizar el siguiente estudio de caso, con el propósito de 
reforzar sus conocimientos en el ámbito de la gestión integral del riesgo de desastre, 
para esto reflexione sobre la información que se le presenta a continuación sobre la 
comunidad de San Diego ubicada en el cantón de la Unión, provincia de Cartago:

Caso de la comunidad de San Diego

La comunidad de San Diego está dividida por una carretera que pasa justo a la mitad 
de esta pequeña comunidad de unos 20 000 habitantes. En el sector oeste se loca-
liza un barrio que alberga unas 5 000 personas, donde la media de la población 
cuenta con 10 años de educación formal y un ingreso promedio por familia de 4 sala-
rios base. El barrio nació como un proyecto urbanístico ordenado, localizado en un 
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área residencial de acuerdo con el plan regulador del cantón, con todos los servicios 
básicos. Para construir en esta área, el municipio solicita requisitos como el diseño y 
plano de la vivienda con las especificaciones del código de construcción, las firmas 
de las personas profesionales responsables y los planos visados correspondientes de 
las diferentes instituciones. El 50% de las propiedades están aseguradas y la moro-
sidad en pago de impuestos municipales es de un 20%.

Por otro lado, en el sector este de la comunidad existe un barrio, que, aunque la 
superficie es prácticamente la misma que la del barrio del sector oeste, la densidad 
de población es tres veces mayor. A pesar de que las casas son pequeñas en algunas 
viven hasta dos familias. El grado de escolaridad de esta población es de alrededor 
de 5 años y el ingreso familiar promedio está por debajo del salario base. El caserío 
nació por la invasión a dos fincas privadas y aunque las casas cuentan con los servi-
cios básicos, no todas las conexiones son legales. Como el desarrollo habitacional se 
dio sin el control de las autoridades municipales, no se respetaron los requisitos de 
construcción, y al no ser propietarios del terreno, esta población no paga impuestos 
al Gobierno Local.

Con base en las variables presentadas anteriormente, para los dos barrios de la 
comunidad de San Diego, desarrolle lo siguiente:

a. Analice las posibles consecuencias de un sismo de 5.5 grados en la escala de 
Richter a 30 kilómetros de profundidad y que ambas comunidades se ubican a 
10 kilómetros del epicentro.

b. Haga una lista comparativa de las vulnerabilidades presentes en ambas 
poblaciones.

c. Comente sobre el actuar del gobierno local en la gestión integral del riesgo por 
desastre en la comunidad mencionada.

d. ¿Qué actores y herramientas identifica que puedan ayudar a disminuir la vulne-
rabilidad de las poblaciones en cada sector de la comunidad o a mitigar el riesgo 
por desastre?

Actividad 3

A continuación, le proponemos realizar el siguiente ejercicio aplicando los conoci-
mientos adquiridos en esta unidad sobre las condiciones que aumentan o disminuyen 
la vulnerabilidad ante un desastre, para esto:
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a. Realice una investigación sobre eventos que fueron desastre en Costa Rica en 
los últimos 30 años, por lo que se sugiere visitar el Centro de Documentación 
ubicado en el sitio web de la Comisión Nacional de Prevención de Riesgos y 
Atención de Emergencias (www.cne.go.cr), y consultar el histórico de desastres 
en Costa Rica.

b. Seleccione del material investigado tres eventos que fueron desastre en Costa 
Rica en los últimos 30 años e indique para cada uno de ellos:

• Los principales efectos que sufrió la comunidad (o comunidades 
afectadas).

• Determine cuál fue la amenaza que provocó el evento.

• Establezca las principales condiciones de vulnerabilidad que existían 
previamente en la zona.

c. Complete el siguiente cuadro con la información recabada.

EVENTO TIPO DE AMENAZA CONDICIONES DE 
VULNERABILIDAD

1. 

2. 

3. 

http://www.cne.go.cr
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La gobernanza para la 
gestión del riesgo por 
desastre: conceptos 
y mecanismos

Objetivo de la unidad

Reconocer los conceptos y mecanismos de la gober-
nanza para la gobernanza del riesgo de desastre.

Temas

1. Concepto de gobernanza del riesgo de desastre.

2. La gobernanza: una prioridad del Marco de 
Acción de Sendai (2015-2030).

3. La Gobernanza del Riesgo de Desastre una 
prioridad de la Política Nacional de Gestión del 
Riesgo (2015-2030).

4. La Gobernanza de la Gestión de Riesgo de 
Desastre en mi municipio.

Unidad

II
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Introducción

Esta unidad se abordará el concepto de gobernanza y se explorarán diversos marcos 
políticos y legales que legitiman la toma de decisiones entre los actores del sector 
público, privado y la sociedad civil, tanto a nivel local como nacional, dentro del tema 
de gestión integral de riesgo en desastres.

Asimismo, nos enfocaremos en el análisis e implicaciones que surgen dentro del 
Marco de Acción Sendai para la Reducción del Riesgo por desastres (2015 – 2030), 
el cual se refiere al fortalecimiento de la gobernanza en el marco de la gestión de 
riesgo por desastres.

Para comenzar

Para iniciar esta unidad se propone realizar el siguiente ejercicio, esto 
como herramienta de autodiagnóstico acerca del conocimiento que se 
tiene con relación al tema de la gobernanza en la Gestión del Riesgo 
por Desastre. Por lo que le invitamos a reflexionar desde su experiencia 
personal y laboral, sobre las siguientes preguntas:

1. ¿Qué es gobernanza?

2. ¿A quién le corresponde implementar el modelo de gobernanza?

3. ¿Cuál sería su papel como ciudadano o ciudadana en el modelo 
de gobernanza?

4. ¿Qué relación tiene la gobernanza en la gestión del riesgo por 
desastre?
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1. Concepto de gobernanza

La Gobernanza es un término que ha tomado auge en los últimos años a nivel nacional 
e internacional. La idea de gobernanza según se constata en el ideario sobre la 
descentralización en Costa Rica del Instituto de Formación y Capacitación Municipal 
y Desarrollo Local, pretende:

introducir un estilo más cooperativo, donde instituciones de gobierno y 
privadas junto a diferentes actores colaboren en el diseño e implementación 
de instrumentos de política que permitan dar solución a problemas sociales 
(Lecay, s.f.). Esta depende de ciertas condiciones mínimas: (i) distribución del 
poder en la sociedad y sus grupos de interés, (ii) mecanismo para la disposi-
ción de recursos, (iii) fortaleza y organización con la sociedad civil bajo inte-
reses comunes y un (iv) alto nivel de civismo y educación para lograr una iden-
tidad, responsabilidad y compromiso

Asimismo, el significado del término gobernanza que expone la Real Academia 
Española es el de un “arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el 
logro de un desarrollo económico, social e institucional duradero, promoviendo un 
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economía” (Real 
Academia de la lengua Española, 2001).

Por su parte, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 1997), 
define gobernanza como:

El ejercicio de la autoridad política, económica y administrativa en la adminis-
tración de los asuntos de un país a todos los niveles, incluye los mecanismos, 
procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos y los grupos arti-
culan sus intereses, ejercitan sus derechos legales, cumplen sus obligaciones 
y resuelven sus diferencias.

Como se desprende de estas definiciones, el concepto de gobernanza implica 
procesos de cambio en las leyes, en las políticas públicas e instituciones del Estado, 
de manera que se atiendan las demandas de la sociedad civil, se promueva la parti-
cipación ciudadana, la transparencia de los procesos y se incorporen las necesi-
dades del sector privado para la solución de problemas en el ámbito local, nacional 
e internacional.
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En otras palabras, la gobernanza se puede entender como el derecho de la ciuda-
danía a tomar decisiones en procesos democráticos e incidir en el desarrollo político, 
social y económico de un país o una comunidad; utilizando los canales existentes o 
creando los canales adecuados y legales para la formulación de políticas y leyes, y 
no limitándose a la simple elección de sus representantes mediante el sufragio. Esto 
demanda el involucramiento activo de la ciudadanía y una mejor organización social, 
la cual va desde lo comunal, por ejemplo, con las Asociaciones de Desarrollo Comunal 
o el caso del Foro de Occidente, hasta redes internacionales que defienden temas 
específicos, tales como “Green Peace” en el tema ambiental o el Foro Permanente de 
las Naciones Unidas para las Cuestiones Indígenas.

Para construir un modelo de gobernanza a nivel nacional o local, tanto el Estado 
como los Gobiernos Locales deben generar espacios multisectoriales de participa-
ción y canales de comunicación efectivos, pero por su lado, la población civil debe 
también participar activamente en la demanda e integración de esos espacios y ser 
efectivos en la presentación de propuestas y seguimiento de los procesos.

La gobernanza en el ámbito de gestión del riesgo

El termino gobernanza se acuña en el marco de la gestión de riesgo por desastres 
en los últimos años, cuando la visión generalizada de quién es el responsable de la 
prevención y la atención de emergencias deja de ser exclusivamente de los Gobiernos 
Centrales de cada país y se concibe con una visión más integral, en la cual se suman 
responsabilidades para todos los actores públicos, privados y la sociedad civil. En 
esta línea se empieza a hablar de deberes, derechos y se insta a asumir las responsa-
bilidades correspondientes para cada sector.

La gobernanza en la gestión del riesgo se basa en los principios de cooperación, parti-
cipación ciudadana  y sostenibilidad, cuyo fin primordial es evitar al máximo las 
pérdidas humanas y materiales producto de un evento adverso; lo cual permite una 
gestión más efectiva y una complementariedad de las políticas públicas.

Marcos internacionales en el tema de la gestión de riesgos

Entre 1995 y el 2015 los desastres cobraron 600 mil vidas alrededor del mundo, 
hubo más de 4 mil millones de personas afectadas directamente y cerca de 300 mil 
millones de dólares en pérdidas económicas a nivel mundial (BBC, 2015). Es por 
esto que el tema preocupa a los gobiernos del mundo y en los diferentes espacios de 
participación política el tema ha tomado relevancia, sobre todo en los últimos lustros.

https://es.wikipedia.org/wiki/Cooperaci%C3%B3n
https://es.wikipedia.org/wiki/Participaci%C3%B3n_ciudadana
https://es.wikipedia.org/wiki/Participaci%C3%B3n_ciudadana
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En este tema la Organización de Naciones Unidas (ONU), que es la organización de 
carácter político que reúne a más naciones en el orbe, realiza un congreso cada 10 
años. Cabe rescatar que en el ámbito mundial se han organizado desde hace varias 
décadas encuentros para tratar diversas temáticas, tales como la reducción de la 
pobreza, la amenaza de desertificación, el cambio climático, el desarrollo sostenible 
y la reducción de desastres. Todos estos relacionados directamente con la gestión de 
riesgos de desastre.

En el tema exclusivo de desastres, desde 1994 se realiza una conferencia cada 
década (cuadro 2) para analizar los avances en reducción de la vulnerabilidad de los 
países miembros, se actualizan los conceptos y se definen metas para que los países 
puedan tener un norte en el tema de reducción de desastres.

Cuadro 3

Resumen de Marcos internacionales en el tema de la gestión de riesgos

Marco internacional Aportes

Estrategia para un Mundo más 
Seguro. 

Incluía directrices para la prevención de 
catástrofes, preparación para estos casos 
y mitigación de sus efectos.

Marco de Acción de Hyogo. Se enfoca en el aumento de la resiliencia 
de las naciones y las comunidades ante 
los desastres mediante la reducción de la 
vulnerabilidad.

Marco de Sendai para la Reducción 
del Riesgo por desastre.

Establece las siguientes prioridades:

1. Comprender el riesgo por desastres.

2. Fortalecer la gobernanza del riesgo por 
desastres.

3. Invertir en la reducción del riesgo por 
desastres para la resiliencia.

4. Aumentar la preparación para casos 
de desastre.

Fuente: elaboración propia, 2019
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La primera de estas reuniones fue la Conferencia Mundial sobre la Reducción de 
Desastres Naturales en Yokohama, Japón (1994), donde se presentó la “Estrategia 
para un Mundo más Seguro”.

Posteriormente, se realizó el segundo encuentro una década después en la región de 
Hyoto también en Japón, donde se propuso el “Marco de Acción de Hyoto”, estrategia 
a desarrollar durante la década del 2005 al 2015 y que se enfocaba en el aumento 
de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres, mediante la 
reducción de la vulnerabilidad. En esta oportunidad también se analizó la estrategia 
de Yokohama, se expusieron las lecciones aprendidas y las deficiencias detectadas.

La última de estas reuniones se realizó en la ciudad de Sendai (2015), Japón. En esta 
oportunidad se construyó un documento que fue adoptado por los países miembros 
de la ONU llamado “Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo por desastre”. 
Hasta este momento ha sido el acuerdo internacional más amplio sobre reducción 
de riesgo por desastre. Es una versión mejorada del “Marco de Acción de Hyoto” y 
establece cuatro prioridades de acción:

1. Comprender el riesgo por desastres.

2. Fortalecer la gobernanza del riesgo por desastres para gestionar dicho riesgo.

3. Invertir en la reducción del riesgo por desastres para la resiliencia.

4. Aumentar la preparación para casos de desastre a fin de dar una respuesta 
eficaz y “reconstruir mejor” en los ámbitos de recuperación, la rehabilitación y 
la reconstrucción.

2. La gobernanza en el marco de acción de Sendai

Como se mencionó en el segmento anterior, la segunda prioridad establecida en el 
Marco de Acción de Sendai propone “Fortalecer la Gobernanza del Riesgo por desas-
tres”, por lo que se hará un énfasis en este punto particular.

El documento menciona específicamente que el fortalecimiento de la gobernanza del 
riesgo por desastres para la prevención, mitigación, preparación, respuesta, recupe-
ración y rehabilitación es necesario, y fomenta la colaboración y las alianzas entre 
mecanismos e instituciones en la aplicación de los instrumentos pertinentes para la 
reducción del riesgo por desastres y el desarrollo sostenible (ONU, 2015).
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Para lograr lo anterior se desarrollan propuestas de intervención divididas en dos 
escalas o niveles:

1. Escala nacional y local.

2. Escala mundial y regional.

En la escala nacional y local se establecen los siguientes mecanismos (ONU, 2015):

  Incorporar e integrar la reducción del riesgo por desastres en todos los sectores, 
examinar y promover la coherencia de los marcos nacionales y locales de las 
leyes, regulaciones y políticas públicas, las cuales ayuden a los sectores en lo 
siguiente:

• Hacer frente al riesgo por desastres en los servicios y la infraestructura 
de propiedad pública o administrados, o regulados por el Estado.

• Fomentar y proporcionar los incentivos que sean pertinentes para movi-
lizar a las personas, las familias, las comunidades y las empresas.

• Reforzar los mecanismos e iniciativas pertinentes para la transparencia 
del riesgo por desastres, que pueden incluir incentivos financieros, 
iniciativas de capacitación y sensibilización públicas, exigencias de 
presentación de informes y medidas legales, y administrativas.

• Y poner en marcha estructuras de organización y coordinación.

  Adoptar y aplicar estrategias, planes nacionales y locales de reducción del 
riesgo por desastres con diferentes calendarios de ejecución, con metas, indi-
cadores y plazos; a fin de evitar la creación de riesgos, reducir los riesgos exis-
tentes y aumentar la resiliencia económica, social, sanitaria y ambiental.

  Realizar una evaluación de la capacidad técnica, financiera y administrativa 
de gestión del riesgo por desastres para abordar los riesgos detectados a nivel 
local y nacional.

  Alentar a que se establezcan los mecanismos e incentivos necesarios para 
asegurar un alto grado de cumplimiento de las disposiciones vigentes de mejora 
de la seguridad de las leyes y reglamentos sectoriales; incluidas las relativas al 
uso de la tierra y la planificación urbana, los códigos de edificación, la gestión 
del medio ambiente y los recursos, y las normas de salud y seguridad; también 
actualizarlas cuando sea necesario para velar por que se preste una atención 
adecuada a la gestión del riesgo por desastres.
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  Elaborar y fortalecer, como corresponda, los mecanismos para el seguimiento, 
la evaluación periódica y la comunicación pública de los avances en los planes 
nacionales y locales, promover el escrutinio público y alentar los debates insti-
tucionales, en particular entre legisladores y otros funcionarios pertinentes, 
sobre los informes de los avances en los planes locales y nacionales para la 
reducción del riesgo por desastres.

  Asignar, como corresponda, funciones y tareas claras a los representantes 
comunitarios dentro de los procesos e instituciones de gestión del riesgo por 
desastres y los procesos de adopción de decisiones al respecto, por medio de 
marcos jurídicos pertinentes, y organizar consultas públicas y comunitarias 
extensas durante la elaboración de esas leyes y reglamentos para apoyar su 
aplicación.

  Establecer y fortalecer foros de coordinación gubernamental a nivel nacional 
y local integrados por actores pertinentes, tales como las plataformas nacio-
nales y locales para la reducción del riesgo por desastres, y un coordinador 
nacional designado para aplicar el Marco de Sendai para la Reducción del 
Riesgo por desastres 2015-2030.

  Es necesario que esos mecanismos se fundamenten en los marcos institucio-
nales nacionales y dispongan de responsabilidades y facultades claramente 
asignadas para, entre otras cosas, detectar los riesgos sectoriales y multisec-
toriales de desastres; además, crear conciencia y aumentar el conocimiento 
del riesgo por desastres mediante el intercambio y la difusión de información 
y datos no confidenciales sobre el riesgo por desastres. También contribuir a 
los informes sobre los riesgos por desastres locales y nacionales y coordinar 
esos informes, coordinar las campañas de sensibilización pública sobre el 
riesgo por desastres, facilitar y apoyar la cooperación multisectorial local (por 
ejemplo, entre las autoridades locales), y contribuir a la creación de planes 
nacionales y locales de gestión del riesgo por desastres, y a la presentación 
de informes sobre dichos planes, así como a todas las políticas pertinentes 
para la gestión del riesgo por desastres. Estas responsabilidades deben esta-
blecerse mediante leyes, reglamentos, normas y procedimientos.

  Facultar a las autoridades locales, como corresponda, por medios reguladores 
y financieros, para que trabajen y se coordinen con la sociedad civil, las comu-
nidades y los pueblos y migrantes indígenas en la gestión del riesgo por desas-
tres a nivel local.

  Alentar a los legisladores a que apoyen la aplicación de medidas de reducción 
del riesgo por desastres mediante la elaboración de legislación nueva perti-
nente o la modificación de la existente, y el establecimiento de asignaciones 
presupuestarias.
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  Promover el desarrollo de normas de calidad, como certificaciones y premios 
en materia de gestión del riesgo por desastres, con la participación del sector 
privado, la sociedad civil, las asociaciones profesionales, las organizaciones 
científicas y las Naciones Unidas.

  Formular políticas públicas, cuando corresponda, destinadas a abordar las 
cuestiones relacionadas con la prevención o el traslado, si es posible, de los 
asentamientos humanos ubicados en zonas expuestas a riesgo por desastres, 
con sujeción al derecho interno y los sistemas jurídicos nacionales.

A escala mundial y regional las propuestas son las siguientes (ONU, 2015):

  Orientar la acción a nivel regional mediante mecanismos y estrategias regio-
nales, y subregionales convenidos para la cooperación en la reducción del 
riesgo por desastres, a fin de promover una planificación más eficiente, 
crear sistemas comunes de información e intercambiar buenas prácticas y 
programas para la cooperación y el desarrollo de capacidad, en particular para 
abordar los riesgos de desastres comunes y transfronterizos.

  Fomentar la colaboración entre los mecanismos e instituciones mundiales y 
regionales en aras de la aplicación y la coherencia de los instrumentos y herra-
mientas pertinentes para la reducción del riesgo por desastres, como los rela-
tivos al cambio climático, la biodiversidad, el desarrollo sostenible, la erradica-
ción de la pobreza, el medio ambiente, la agricultura, la salud, la alimentación 
y la nutrición y otros ámbitos, como corresponda.

  Participar activamente en la Plataforma Mundial para la Reducción del Riesgo 
por desastres, las plataformas regionales y subregionales para la reducción 
del riesgo por desastres y las plataformas temáticas, a fin de forjar alianzas, 
evaluar periódicamente los avances realizados en la aplicación e intercam-
biar prácticas, y conocimientos sobre programas, políticas e inversiones adap-
tados al riesgo por desastres; en particular en materia de desarrollo y clima, 
así como de promover la integración de la gestión del riesgo por desastres en 
otros sectores pertinentes. Las organizaciones intergubernamentales regio-
nales deben desempeñar un papel importante en las plataformas regionales 
para la reducción del riesgo por desastres.

  Promover la cooperación transfronteriza para facilitar las políticas y la planifi-
cación con miras a la aplicación de enfoques ecosistémicos en relación con los 
recursos compartidos, por ejemplo, en las cuencas fluviales y a lo largo de las 
costas, para aumentar la resiliencia y reducir el riesgo por desastres, incluido 
el riesgo de epidemias y desplazamientos.
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  Promover el aprendizaje mutuo y el intercambio de buenas prácticas e infor-
mación por medio, entre otras cosas, de exámenes entre pares, realizados 
voluntariamente y por iniciativa propia entre los Estados interesados.

  Promover el fortalecimiento, cuando corresponda, de mecanismos volunta-
rios internacionales para vigilar y evaluar los riesgos de desastres, incluidos 
los datos y la información pertinente, aprovechando la experiencia adquirida 
con el sistema de seguimiento del Marco de Acción de Hyoto.

A modo de resumen, y tomando en cuenta lo anterior, es posible señalar que las 
personas expertas en la temática y las autoridades políticas de los países miembros 
de la ONU expusieron sus recomendaciones en los siguientes puntos:

  Hacer un diagnóstico de las políticas y leyes existentes de manera que garan-
ticen el desarrollo de capacidades individuales, el involucramiento comunal, 
mecanismos de transparencia, capacitación y desarrollo de estructuras de 
organización.

  Acoger un plan nacional y local de reducción de riesgo por desastres.

  Autoevaluación de la capacidad técnica, financiera y administrativa en el tema 
de gestión de riesgo por desastres.

  Control efectivo de las normas en materia de uso de la tierra, construcción, 
ordenamiento territorial, salud y protección de los recursos naturales.

  Informar y debatir sobre los avances o retrocesos en materia de cumplimiento 
de los planes nacionales y locales para la reducción del riesgo por desastres.

  Consultar a organizaciones comunales sobre procesos y toma de decisiones, 
y proponer la participación de representantes comunales en funciones claras 
en el tema de reducción de riesgo por desastres.

  Crear comisiones a nivel nacional y local para la reducción del riesgo por 
desastres, con facultades bien definidas, que ayuden a difundir la información 
en torno al tema, que puedan trabajar en la actualización o proposición de las 
normas, leyes, políticas y los planes nacionales y locales de gestión de riesgo 
por desastres.

  Facultar a las autoridades locales para que coordinen en el ámbito local la 
gestión de riesgo por desastres.

  Proponer mejoras a la legislación y políticas vigentes tales como asignaciones 
presupuestarias o traslado de asentamientos humanos ante la Asamblea 
Legislativa y organizaciones gubernamentales según corresponda.

  Crear mecanismos como certificaciones o premios en materia de gestión de 
riesgo por desastres.
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En Costa Rica la mayoría de esos puntos referidos en el Marco de Acción de Sendai 
se trabajan y se ponen en práctica tanto a escala nacional como local; sin embargo, 
es importante que cada persona lectora realice una evaluación de su comunidad y 
su cantón de residencia acerca del desarrollo logrado en el tema de gestión de riesgo 
por desastres.

Política Nacional de Gestión del Riesgo

En Costa Rica existe un marco legal vigente en el tema de Ordenamiento Territorial, 
Planificación Urbana, construcción y atención de emergencias, como temas direc-
tamente relacionados con la gestión de riesgo por desastres. También en el ámbito 
público y gubernamental se cuenta con una estructura organizativa e institucional 
competente en los temas antes mencionados; en la figura 2 se mencionan algunas 
de las instituciones que intervienen por sector.

Figura 2

Instituciones que intervienen en el ordenamiento Territorial, Planificación Urbana, 
construcción y atención de emergencias en Costa Rica

Fuente: Elaboración propia, 2019

Planficación
y Ordenamiento

Territorial

Construcción
e Infraestructura

Prevención,
Alerta,

Atención de
Emergencias y
Rehabilitación

1. Municipalidades.

2. Instituto Nacional de 
Vivienda y Urbanismo.

3. Instituto de Desarrollo Rural.

4. Ministerio de Planificación.

5. Ministerio de Salud.

6. Ministerio de Ambiente y 
Energía y sus dependencias.

1. Municipalidades.

2. Colegio de Ingenieros y Arquitectos.

3. Ministerio de Obras Públicas.

4. Instituto Costarricense de Acueduc-
tos y Alcantarillados y otros entes 
prestatarios de servicio de agua y 
saneamiento.

5. Instituto Costarricense de Electrici-
dad y otros entes operadores. 

1. Comisión Nacional de Prevención de 
Riesgos y Atención de Emergencias.

2. Instituto Meteorológico Nacional.

3. Centros de monitero e investigación 
en sismos y vulcanologia de la 
Universidad de Costa Rica y la 
Universidad Nacional.

4. Comités Regionales, Minicipales y 
Comunales de Emergencias.

5. Bomberos de Costa Rica.

6. Cruz Roja Costarricense.
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Por otro lado, el marco legal costarricense en materia de gestión de riesgo por desas-
tres también es amplio, incluye leyes, reglamentos y decretos que rigen esta temá-
tica desde muchos ámbitos. Algunos de estos referentes legales son los siguientes:

1. Ley Nacional de Emergencias y Prevención del Riesgo (nº. 8488).

2. Código Municipal (nº. 7794).

3. Ley Orgánica del Ambiente (nº. 7554).

4. Ley Forestal (nº. 7575).

5. Ley de Biodiversidad (nº. 7788).

6. Ley General de Salud (nº. 5395).

7. Ley General de Aguas (nº. 276).

8. Ley Sobre Zona Marítimo – Terrestre (nº. 6043).

9. Ley de Construcciones (nº. 833).

10. Ley de Planificación Urbana (nº. 4240)

Entre otras, también están las leyes de creación de diversas entidades públicas como 
el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), el Instituto Costarricense de 
Acueductos y Alcantarillados (AyA), el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) 
o el Instituto Nacional de Seguros (INS). Adicionalmente, se deben considerar los 
convenios internacionales suscritos por el Gobierno de Costa Rica y que son rati-
ficados como ley de la República, un ejemplo de ello es la Convención Marco de 
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático de 1994, o el Convenio Constitutivo 
del Centro de Coordinación para la Prevención de Desastres Naturales en América 
Central (CEPREDENAC, 1995).

También hay que contemplar instrumentos, que si bien es cierto no son leyes, 
responden a la legislación nacional y regulan de alguna manera el actuar de las insti-
tuciones competentes y del Estado como un todo, en las siguientes materias:

  Política Nacional de Gestión del Riesgo.

  Política Nacional de Ordenamiento Territorial.

  Política Nacional de Desarrollo.

  Política Nacional de Adaptación al Cambio Climático.
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Ley Nacional de Emergencias y Prevención del Riesgo

En la Ley No. 8488, Ley Nacional de Emergencias y Prevención del Riesgo (Asamblea 
Legislativa de la República de Costa Rica, 2005), se establecen una serie de controles 
y mecanismos para la prevención de riesgos y atención adecuada de emergencias 
y desastres. La siguiente es una lista de los mayores aportes que hace esta ley en 
materia de gestión de riesgo por desastre:

  Se definen los conceptos de riesgo, amenaza, desastre y vulnerabilidad, entre 
otros que de alguna manera están ligados al tema de gestión de riesgo por 
desastre.

  Se pauta la Política de Gestión de Riesgo, la creación del Sistema Nacional de 
Gestión de Riesgo y se promueve la aplicación de un Plan Nacional de Gestión 
del Riesgo.

  Se definen los niveles y las instancias de coordinación para la gestión del 
riesgo. A nivel Sectorial – Institucional las instancias serían los comités secto-
riales y los comités institucionales para la gestión del riesgo; a nivel Técnico – 
Operativo están el Centro de Operaciones de Emergencia (COE) y los comités 
asesores técnicos; en el nivel Regional – Municipal se encuentran los comités 
regionales, municipales y comunales de emergencia, entre otros.

  Se crea la Comisión Nacional de Prevención de Riesgos y Atención de 
Emergencias, y se establecen sus competencias ordinarias y extraordinarias 
de manera muy precisa; entre las cuales se encuentran:

• Coordinar la Política Nacional en Gestión de Riesgos.

• Tener programas permanentes de educación y divulgación.

• Dictar resoluciones vinculantes sobre situaciones de riesgo.

• Fiscalizar los órganos del Estado en materia de gestión de riesgo.

• Promoción de investigaciones en materia de su competencia.

• Asesoramiento a municipalidades para contribuir en el ordenamiento 
del territorio en cada cantón.

• Coordinación permanente en la dirección de las operaciones de 
emergencia.

• Gestionar ayuda internacional para los programas de prevención y aten-
ción de emergencias.
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• Coordinar la ayuda internacional que Costa Rica pueda ofrecer a otras 
naciones en casos de emergencia.

• Tener control de la atención de emergencias.

• Coordinar la evaluación de los daños en casos de emergencia.

• Coordinar las acciones de salvamento.

• Contratar personal especial durante la declaración de emergencia, 
entre otros.

  Se establece el principio de prevención y se determina que es responsabilidad 
del Estado costarricense prevenir los desastres, por lo que todas las institu-
ciones públicas deberán incluir en sus presupuestos la asignación de recursos 
para el control de riesgo por desastres.

  Esta ley también define la declaración de estado de emergencia y propone las 
condiciones para la elaboración del plan general de la emergencia.

  También se establecen las fuentes de financiamiento de la Comisión Nacional 
de Emergencias y se crea el Fondo Nacional de Emergencias, entre otros.

3. La gobernanza del riesgo en la política nacional

Como se mencionó anteriormente, en la Ley Nacional de Emergencias y Prevención 
del Riesgo (Ley No. 8488) se pauta la Política Nacional de Gestión del Riesgo, coor-
dinada por la Comisión Nacional Prevención de Riesgos y Atención de Emergencias 
(CNE).

Esta Política Nacional de Gestión del Riesgo se establece como un marco de orien-
tación estratégica que contribuye a enfrentar los retos respecto a cómo identificar 
los riesgos, medirlos, reducirlos y enfrentarlos. Se convierte en un eje transversal del 
Estado costarricense, en el cual se articulan compromisos de las instituciones esta-
tales, del sector privado y de la sociedad civil (CNE, 2015).

La actual Política Nacional de Gestión del Riesgo es un documento propuesto para 
desarrollar durante 15 años plazo, entre 2016 y el 2030. Es un instrumento correla-
cionado con el Plan Nacional de Desarrollo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible de 
las Naciones Unidas y el Marco de Acción de Sendai.
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Esta política hace referencia a un estudio realizado por el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) y la Universidad Nacional de Colombia, el cual define la línea 
base para Costa Rica, y se enumeran las siguientes condiciones de riesgo para 
nuestro país:

  Ante la ocurrencia de desastres con periodos de retorno de 50, 100 o 500 
años, el país no tendría los recursos suficientes para afrontar las pérdidas y 
realizar la reposición de la existencia del capital afectado; así que los desas-
tres en general implican una obligación que puede significar un impacto a la 
sostenibilidad fiscal.

  Los desastres menores o los que afectan de manera directa el nivel local, han 
causado efectos más o menos regulares y uniformes en el país entre 1981 y 
2013, lo cual implica un efecto directo en el desarrollo del país y afecta parti-
cularmente los estratos socioeconómicos más frágiles de la población.

  En general la vulnerabilidad en Costa Rica muestra una tendencia a dismi-
nuir, principalmente a partir del año 2000; específicamente, en cuanto a la 
vulnerabilidad socioeconómica la disminución se presenta desde 1995. Esto 
se presenta por la mejora en las condiciones de vida de la población, cuya 
tendencia en nuestro país es similar a los países desarrollados.

  Otra de las fortalezas encontradas en el estudio fue lo referente al manejo de 
desastres, sin embargo, a nivel local las municipalidades del país presentan 
niveles de desarrollo institucional muy asimétrico, lo cual impacta en las capa-
cidades de los gobiernos locales.

A partir de estos antecedentes y del fundamento jurídico que genera la Política 
Nacional de Gestión del Riesgo, se proponen cinco ejes temáticos; en los cuales, 
se delimitan los principales problemas públicos a ser tratados. Cada uno de estos 
ejes temáticos presenta un objetivo estratégico, un resultado esperado y varios linea-
mientos de trabajo. A continuación, enumeraremos cada eje temático y su resultado 
esperado:
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Cuadro 4

Ejes de la Política Nacional de Gestión del riesgo

Eje temático Resultado esperado

Eje 1.

Generación de resiliencia e inclu-
sión social.

Se han reducido los factores de riesgo para las per-
sonas, en condición previa de vulnerabilidad y exclu-
sión social, por los desastres.

Eje 2.

Participación y desconcentración 
para la gestión del riesgo.

Los actores sociales y económicos, en todos los ám-
bitos del territorio y los sectores de actividad nacio-
nal, consolidan prácticas y compromisos de gestión 
del riesgo.

Eje 3.

Educación, gestión del conoci-
miento e innovación.

La ciudadanía costarricense tendrá un mejor acceso 
a la información, conocimiento, percepción y con-
ciencia de las causas de riesgo y una actitud resilien-
te en torno a los desastres.

Eje 4.

Inversión financiera sostenible, 
infraestructura y servicios.

Se han reducido los daños y pérdidas en infraestruc-
tura y los servicios públicos del país.

Eje 5.

Planificación, mecanismos e 
instrumentos normativos para la 

reducción del riesgo.

Se han reducido las pérdidas económicas direc-
tas e indirectas asociadas a la actividad productiva 
nacional.

Fuente: elaboración propia, 2019

Si se analizan detenidamente todos los ejes en conjunto y cada uno por separado, es 
posible darse cuenta que la política nacional de gestión del riesgo comprende efecti-
vamente el concepto de gobernanza.
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4. Gobernanza en el municipio: políticas locales y 
participación ciudadana

La importancia de la corresponsabilidad y compromiso local de la Gestión del 
Riesgo por parte de las municipalidades radica en que las emergencias y posi-
bles desastres se pueden materializar en sus territorios, por lo que su reacción 
y sobre todo la prevención deben ser propias de su quehacer cotidiano. Aún los 
desastres “grandes” que afectan el territorio nacional, son en realidad la suma 
de amenazas y vulnerabilidades que ocurren de manera simultánea, locali-
zada y altamente dinámica, en el territorio municipal, producto de la concate-
nación de las relaciones físicas, sociales, económicas y políticas (CNE, 2014).

El párrafo anterior hace referencia a la responsabilidad que tienen las municipalidades 
respecto al tema de gestión del riesgo y particularmente en el área de prevención. 
Los gobiernos locales tienen la herramienta más poderosa, que es el ordenamiento 
territorial. De hecho, toda formulación que se haga en materia de planificación del 
espacio debe incorporar la variable de gestión del riesgo por desastres, de manera 
que se reduzcan o no se creen nuevas condiciones de vulnerabilidad.

Por otro lado, las propuestas de ordenamiento del territorio por lo general son parti-
cipativas, integran las opiniones planteadas por los diversos actores del cantón, por 
lo tanto, favorece la participación ciudadana. El instrumento más común de ordena-
miento territorial a nivel local son los planes reguladores municipales, no obstante, 
existen otros instrumentos en el ámbito municipal relacionados con la planificación 
cantonal que tienen cierto carácter participativo.

En todos estos instrumentos se incorporan temáticas de participación ciudadana, 
asentamientos humanos, infraestructura, áreas protegidas, manejo de cuencas y 
gestión de riesgo por desastres. Adicional a los instrumentos, hay espacios de parti-
cipación ciudadana donde se tratan temas de gestión de riesgos y ordenamiento 
territorial.

Como ya se mencionó previamente, los comités municipales de emergencias son las 
organizaciones por excelencia de participación, en los cuales convergen el sector 
público, el sector privado y la sociedad civil de cada cantón; por lo que es un espacio 
práctico de gobernanza en el ámbito local. Estos comités están presididos por la 
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alcaldía de cada cantón, o bien por el intendente distrital cuando así esté dispuesto; 
su función es tratar el tema de gestión de riesgo en el ámbito cantonal, desde todas 
las perspectivas. Ya sea para prevención, atención o reconstrucción ante un evento.

Otro espacio de participación son los Consejos de Distrito, conformados en el Código 
Municipal (2016), presididos por el síndico correspondiente y que promueven la inte-
gración de las Asociaciones de Desarrollo Comunal de cada distrito del cantón, donde 
se presentan principalmente proyectos relacionados con infraestructura y relacio-
nados con el desarrollo de la comunidad. Estos proyectos por defecto conllevan a 
una disminución de la vulnerabilidad económica y social de la comunidad, indistin-
tamente del proyecto a que se refiera; sin embargo, también cabe la posibilidad de 
presentar proyectos directamente relacionados con la prevención de riesgos, tales 
como alcantarillados pluviales, diques, canales de desagüe, por ejemplo, para el 
caso de evitar inundaciones.

Reflexión final

En esta unidad se abordó el concepto de gobernanza y con especial 
énfasis la gobernanza en la gestión del riesgo por desastre, se mencio-
naron los diferentes marcos internacionales donde se trató específi-
camente el tema de gestión de riesgo por desastres y se detallaron los 
lineamientos propuestos en la última convención de este tema reali-
zada en Sendai (2015), Japón; de este encuentro resultó un documento 
llamado Marco de Acción de Sendai para la Reducción del Riesgo por 
desastre, en el cual se promueve la gobernanza en el ámbito local, 
nacional e internacional.

Asimismo, analizamos la legislación vigente en el tema de gestión de 
riesgo por desastres y algunas leyes conexas, y se mencionaron los prin-
cipales temas que propone la Política Nacional de Gestión del Riesgo. 
De esta manera, es evidente el rol protagónico de las municipalidades, 
tanto en los procesos de gestión del riesgo, así como de ordenamiento 
del territorio.

Por último, se mencionaron los diferentes instrumentos y mecanismos 
para ejercer la gobernanza en el ámbito local, y que promueven la parti-
cipación de actores del sector público, privado y de la sociedad civil, es 
decir, que se ejerza la gobernanza desde las bases.
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Actividades de autoevaluación de la unidad II

Actividad 1

Retomando el concepto de gobernanza, el cual se entiende como una estructura de 
colaboración de los diferentes actores de la sociedad; mencione un ejemplo en el 
cual, según su opinión, se practique la gobernanza a nivel de su cantón o comunidad, 
y responda las siguientes preguntas:

a. Identifique los actores que participan en el proceso de gobernanza.

b. ¿A quién le corresponde liderar el proceso?

c. ¿Cuál es el medio de comunicación oficial?

d. ¿Existe un programa de capacitación a la población?

e. ¿Cómo funcionan los procesos de toma de decisiones?

Actividad 2

Este ejercicio tiene el propósito de integrar los conocimientos adquiridos acerca de 
la gobernanza, los marcos legales de acción internacional y su relación con la gestión 
integral en riesgo de desastre; por lo que le invitamos a desarrollar las siguientes 
actividades:

  Investigue sobre el contenido del Marco de Acción de Sendai (2015).

  Basándose en los resultados de la investigación realizada, desde su percep-
ción acerca de la gobernanza ejercida en Costa Rica y en su experiencia en 
gestión de riesgos, conteste las siguientes preguntas:

• ¿Considera usted que ante un riesgo en su cantón el nivel de organi-
zación y el ejercicio de la gobernanza ha sido efectivo? Justifique su 
respuesta con un ejemplo.

• ¿Mencione dos competencias en materia de gestión del riesgo que 
realiza efectivamente su Gobierno Local?
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• ¿Qué factores influyen para que los gobiernos locales cumplan o no con 
sus competencias en materia de GIRD?

• ¿Se promueve una cultura de prevención de riesgos en su territorio por 
parte del gobierno local u otras instancias ciudadanas? ¿De qué forma 
se lleva a cabo esa promoción?

• ¿En su territorio existen redes locales interinstitucionales para elaborar 
proyectos en materia de gestión de riesgos? Mencione cuáles y haga 
una breve descripción de su trabajo.
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La gobernanza del 
riesgo por desastres 
para la promoción del 
desarrollo territorial

Objetivo de la unidad

Aplicar los conocimientos sobre riesgo de desastres 
en la formulación de una estrategia de gestión del 
riesgo, con la participación de actores estratégicos 
para la promoción del desarrollo territorial.

Temas

1. El compromiso como actor o agente de cambio.

2. Mapeo de actores.

3. Concepto de estrategia.

4. Metodología para elaborar una estrategia.

5. Concepto de ruta.

6. Metodología para elaborar una ruta.

Unidad

III
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Introducción

En esta unidad temática se abordará la importancia que tiene el ejercicio de la gober-
nanza aplicado al riesgo por desastres y su incidencia en el desarrollo territorial. En 
este recorrido se parte de la función que debe asumir el gobierno local como agente 
de cambio y el liderazgo que debe ejercer en la gestión de riesgo por desastres. Se 
resalta lo relevante de la identificación de amenazas y vulnerabilidades que deben 
trabajarse para la disminución del riesgo, también los actores como agentes de 
cambio, quienes contribuyen en la gestión del riesgo. Se enfatiza en el valor de la 
construcción de una estrategia para la promoción del desarrollo territorial y en la 
formulación de una ruta para impulsar la estrategia con participación de los diversos 
actores locales.

Para comenzar

Para iniciar esta unidad, se propone realizar el siguiente ejercicio como 
herramienta de autodiagnóstico sobre del conocimiento que se tiene 
con relación al tema de la gobernanza del riesgo por desastres para la 
promoción del desarrollo territorial, para esto le solicitamos que realice 
un listado de todos los actores presentes en su cantón e identifique los 
que ya se encuentran involucrados en procesos de gestión de riesgos.
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1. El compromiso como actor o agente de cambio

Parte de las acciones que implica el ejercicio de la gobernanza es la participación 
de todos los sectores en los procesos de desarrollo local sostenible. Una persona de 
la sociedad civil que desee involucrarse en estas acciones debe tener claro que los 
espacios deben ser inclusivos, donde se incentive la participación de representantes 
de todos los sectores, instituciones y organizaciones.

Como se mencionó anteriormente, la municipalidad juega un papel fundamental en 
los procesos de participación en el desarrollo sostenible a nivel local y nacional. Lo 
anterior se respalda en el artículo 4 del Código Municipal (Ley No. 7794), el cual 
dicta que entre las atribuciones de las municipalidades está “… promover un desa-
rrollo local participativo e inclusivo, que contemple la diversidad de las necesidades y 
los intereses de la población” (Instituto de Fomento y Asesoría Municipal, 2016). Así 
mismo, el artículo 28 de la Ley Orgánica del Ambiente (Ley No. 7554), establece que:

Es función del Estado, las Municipalidades y los demás entes públicos, definir 
y ejecutar políticas nacionales de Ordenamiento Territorial, tendientes a 
regular y promover los asentamientos humanos y las actividades económicas 
y sociales de la población, así como el desarrollo físico – espacial, con el fin 
de lograr la armonía entre el mayor bienestar de la población, el aprovecha-
miento de los recursos naturales y la conservación del ambiente (Asamblea 
Legislativa de la República de Costa Rica, 1995).

Como parte de las políticas de ordenamiento territorial, el tema de gestión del riesgo 
es imprescindible para lograr un desarrollo local sostenible. Sin importar cuál sea el 
ámbito geográfico o físico - político que se quiera delimitar para realizar un ejercicio 
de desarrollo a partir de la gestión de riesgo por desastre, el primer paso siempre será 
realizar un diagnóstico que sirva como línea base a partir del cual se desarrollarán las 
metas y resultados esperados de estas prácticas de planificación del espacio. Parte 
de este diagnóstico que debe realizarse es un análisis de fortalezas y debilidades 
que están relacionadas con la vulnerabilidad, pero también de identificación de las 
amenazas presentes.
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Identificación de amenazas en el municipio

Existe una amplia gama de amenazas, clasificadas de forma general como naturales 
o antrópicas. Cada espacio geográfico tiene sus propias amenazas, es por ello que 
se hace importante realizar una identificación de esas amenazas y clasificar cuáles 
representan un riesgo alto. Para ello es necesario identificar la intensidad y probabi-
lidad de ocurrencia de una amenaza, así como su recurrencia.

El siguiente esquema muestra cómo una amenaza puede ser clasificada en función 
de su probabilidad de ocurrencia y de su intensidad, desde esta óptica las amenazas 
se clasifican en tres categorías:

1. Alto impacto.

2. Moderado impacto.

3. Leve impacto.

Figura 3

Diagrama de clasificación de amenazas de acuerdo con la intensidad y la probabilidad

Fuente: Petrascheck, 1997.
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Es importante tener en cuenta que si un fenómeno es muy frecuente y su intensidad 
es media puede ser más dañino a una comunidad o territorio que un fenómeno de 
alta intensidad, pero con muy baja frecuencia. Cuando la relación entre la intensidad 
y la probabilidad cae en un cuadro combinado, quiere decir que podría presentarse 
cualquiera de los dos impactos establecidos.

Estudios históricos de desastres se hacen relevantes en este tipo de análisis, ya que 
para saber cuáles amenazas existen a futuro en un territorio específico, no solo basta 
con hacer una investigación de las condiciones actuales, sino también qué y cómo se 
vio afectado ese espacio en el pasado por diferentes fenómenos, ya sean naturales 
o provocadas por el ser humano; así como la recurrencia o frecuencia con que se 
presenta el fenómeno en ese espacio geográfico.

Entonces, se debe tener un inventario de los eventos históricos que han afectado de 
alguna forma las condiciones naturales y sociales del lugar de interés. Para realizar 
una investigación de este tipo se pueden consultar fuentes primarias y secundarias.

Cuando se hace referencia a fuentes primarias se alude básicamente a consultar 
con los pobladores, enfáticamente los de mayor edad, acerca de sus memorias de 
eventos pasados en el sitio, pero también se pueden estudiar fuentes secundarias 
como periódicos, fuentes oficiales en web y fuentes bibliográficas, como el libro 
“Histórico de los Desastres en Costa Rica” (Vallejos, et al., 2017); en el cual se hace 
referencia a eventos sísmicos, hidrometeorológicos, deslizamientos, actividad volcá-
nica y otros eventos como incendios, conflictos políticos y explosiones; algunos de 
los cuales se remontan hasta el siglo XVIII.

Por otro lado, es necesario realizar una caracterización física y social del territorio. 
Para ello ya existe una base con mapas de amenazas identificadas por cantón y una 
breve descripción de las amenazas descritas en el mapa, en un documento escrito 
adjunto. Todo ello se puede encontrar en el sitio web de la Comisión Nacional de 
Prevención de Riesgos y Atención de Emergencias (www.cne.go.cr). Asimismo, en 
este enlace es posible tener acceso a investigaciones realizadas sobre riesgos en 
algunas zonas del país.

Además, en la municipalidad de cada cantón también se debe contar con informa-
ción propia de cada territorio, debido a los estudios básicos para la elaboración de los 
planes del riesgo de desastres.
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Papel de los planes Reguladores y de Ordenamiento Territorial

En el análisis de eventos desastrosos pueden encontrarse situaciones que afectaron 
significativamente una comunidad o cantón, pero la causa de la amenaza no se 
encuentra en el mismo territorio. Un ejemplo de esto sería un cantón que no tiene 
fallamiento local con potencial de generar sismos fuertes, es decir no se encuentra 
identificado en los mapas de riesgos del cantón, pero el cantón vecino sí los presenta 
y por cercanía, intensidad, probabilidad y recurrencia se ve muy afectado.

Identificación de vulnerabilidades a trabajarse para la disminución 
del riesgo

El marco de acción de Sendai establece, entre otras cosas, que para trabajar la 
gestión y la reducción del riesgo por desastre a nivel local se debe implementar la 
creación de comisiones con facultades bien definidas, en las cuales participen los 
representantes comunales en la toma de decisiones y que coordinen con las autori-
dades locales para elaborar un plan de reducción del riesgo, el cual incluya un diag-
nóstico y una autoevaluación general del territorio.

De acuerdo con el párrafo anterior, el análisis de vulnerabilidades se hace eviden-
temente importante, ya que es el punto donde se evalúan los diferentes compo-
nentes del sistema y se realza la participación ciudadana por medio de opiniones, 
y se presentan criterios para justificar las fortalezas o debilidades que haya en cada 
unidad geográfica.

La identificación de vulnerabilidades se debe realizar en dos frentes. Primero, según 
la vulnerabilidad intrínseca que tiene la comunidad o territorio debido a sus condi-
ciones físicas, sociales, económicas y naturales; posteriormente, de acuerdo con el 
grado de exposición, la capacidad y la fragilidad para enfrentar un fenómeno espe-
cífico. Para ello se recomienda realizar un análisis de las fortalezas y debilidades 
con las que cuenta el territorio, para este ejercicio se propone el uso de la siguiente 
herramienta:
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Tema Fortalezas Debilidades

Ambiental

Físico

Económico

Social
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Una vez recabada la información es necesario correlacionar cada debilidad con una 
amenaza identificada, para determinar la vulnerabilidad en función del riesgo por 
desastre. Posteriormente, se pueden establecer las prioridades a trabajar en el tema 
de gestión del riesgo por desastres y desarrollo económico, en las cuales se trabaje 
para revertir las debilidades, o bien mejorar las capacidades de la comunidad ante 
determinados eventos adversos.

Si se tiene un análisis de la vulnerabilidad y de las principales amenazas del cantón se 
puede definir cuáles son los riesgos más importantes asociados a ese lugar. A partir de 
este análisis y para trabajar en gestión de esos riesgos a escala cantonal se requiere 
definir los actores presentes en el municipio, establecer una estrategia y contar con 
claridad sobre el proceso a seguir, tal y como se desarrollará a continuación.

Actores en cada municipio

En este sentido, se pueden citar dos tipos de actores: los que intervienen en la gestión 
del riesgo y los que construyen el riesgo. En esta unidad nos concentraremos en los 
actores que contribuyen en la gestión del riesgo.

Como se ha mencionado previamente, el gobierno local es quizá el principal actor en 
la gestión del riesgo en el ámbito cantonal, no solo por ser el gobierno que toma deci-
siones, da permisos, regula las actividades que se realizan en su territorio, invierte 
en infraestructura, sino también porque es quien lidera el comité municipal de emer-
gencias, que es otro actor importante en la gestión del riesgo.

Por otro lado, dependiendo del cantón existen otros actores del sector público o 
privado con roles importantes en la gestión del riesgo por desastres. Un ejemplo de 
ello son los cuerpos de socorro y de atención de emergencias, como la policía, los 
bomberos y la cruz roja.

El Cuerpo de Bomberos de Costa Rica cuenta con 76 estaciones distribuidas en todo 
el país, a pesar de que hay cantones que cuentan con más de una estación dentro de 
sus límites administrativos, al menos 60 de los 82 cantones que tiene nuestro país 
cuentan con una estación de bomberos. Otras entidades importantes en la gestión de 
riesgos y atención de emergencias son la Cruz Roja Costarricense y la Fuerza Pública, 
con presencia también en la mayoría de los cantones del país. También se puede 
mencionar el caso de la Caja Costarricense de Seguro Social que tiene presencia en 
todas las provincias y cantones, mediante diversas instituciones de atención directa 
en el tema de salud.
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Cuadro 5

Distribución de instituciones de atención directa de la CCSS

Tipo de institución No. de Instalaciones

Hospitales nacionales públicos en todo el país 23

Hospitales públicos especializados 6

Clínicas públicas regionales 90

Equipos básicos de atención integral en salud 745

Total 864

Fuente: Caja Costarricense de Seguro Social. (2006)

Otros actores importantes en el ámbito cantonal son las oficinas regionales de minis-
terios y entidades públicas autónomas, tales como el Instituto Costarricense de 
Acueductos y Alcantarillados o el Instituto Costarricense de Electricidad, las asocia-
ciones de desarrollo integral, cooperativas locales, acueductos comunales (cuando 
corresponde), entidades educativas, instituciones religiosas, organizaciones no 
gubernamentales y entidades privadas.

Además, en el ámbito comunal se pueden definir otro tipo de actores individuales 
para la conformación de comités comunales de emergencias. Mismos represen-
tantes que pueden participar en el ámbito cantonal como organizaciones locales de 
emergencias.

Tanto para la conformación de un comité comunal como de un comité municipal de 
emergencias se requiere de una junta que dirija el proceso, convoque a reuniones, 
dé seguimiento a los acuerdos, reciba y envíe notas, evalúe condiciones, entre otras 
tareas. El comité debe estar integrado al menos por un coordinador, un subcoordi-
nador, un secretario, un vocal y un fiscal. En el caso del comité municipal de emergen-
cias la persona coordinadora es quien ejerza la alcaldía de turno o su representante.
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Construcción de una estrategia para la promoción del desarrollo 
territorial

El concepto de estrategia presenta diferentes definiciones de acuerdo con la rama 
de la ciencia que lo esté acuñando y utilizando, una de estas indica que una estra-
tegia se refiere a la coordinación del trabajo con el fin de mantener el control de 
recursos, territorios u objetivos. La estrategia se fundamenta en el análisis de la 
situación presente, la definición de los recursos y la creación de los cambios nece-
sarios para lograr el futuro deseado (Rivera y Malaver, 2011). En otras palabras, es 
un plan que especifica una serie de pasos que tienen como fin la consecución de 
un determinado objetivo.

Para la elaboración de la estrategia se desarrolla un proceso de consulta y valida-
ción que involucra los actores locales y la población civil. Este proceso debe ser 
liderado por el comité de emergencias, tanto en el ámbito local como cantonal. 
Para ello se conforman grupos de trabajo, organizados por cada componente de la 
estrategia y por último se lleva a cabo una validación de la propuesta en conjunto.

La metodología para la elaboración de una estrategia local para la promoción del 
desarrollo local involucra el planteamiento de acciones estratégicas, en la cual 
se definan indicadores, metas que deben ser alcanzadas y el resultado esperado 
(Picado, et al., 2014). Adicionalmente, se establecen los plazos y los responsables.

En el caso de gestión integral en riesgo de desastres, usualmente la estrategia orga-
niza las acciones por temas concretos, de la siguiente manera:
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Cuadro 6

Temas de la estrategia

Ejes de la Política Nacional de 
Prevención de Riesgos y Atención de 
Emergencias

Iniciativas para desarrollar por Tema

Tema Acciones Estratégicas

1. Generación de resiliencia e inclusión 
social.

2. Participación y desconcentración para 
la gestión del riesgo.

3. Educación, gestión del conocimiento e 
innovación.

4. Inversión financiera sostenible, in-
fraestructura y servicios.

5. Planificación, mecanismos e instru-
mentos normativos para la reducción 
del riesgo.

Ambiental Identificación de amenazas presentes 
en el territorio.

Análisis de la condición de uso de la 
tierra en la región.

Elaboración o revisión de instrumen-
tos de ordenamiento territorial.

Físico Investigación del cumplimiento de có-
digos de construcción en estructuras 
públicas y privadas.

Análisis de sistemas de servicios 
básicos.

Reubicación de asentamientos y po-
blaciones vulnerables ubicados en 
sitios de amenaza.

Económico Presupuesto para la gestión del riesgo 
y adaptación al cambio climático.

Desarrollo de proyectos de inversión 
pública con visión de gestión de ries-
gos por desastre.

Promoción de iniciativas de responsa-
bilidad social empresarial y ambiental 
y negocios relacionados con el manejo 
de factores de riesgo.
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Ejes de la Política Nacional de 
Prevención de Riesgos y Atención de 
Emergencias

Iniciativas para desarrollar por Tema

Tema Acciones Estratégicas

Social Generación de una cultura resi-
liente mediante mecanismos e 
instrumentos de educación.

Fomento de la participación ciu-
dadana en la gestión local del 
riesgo. 

Gestión de recursos para el forta-
lecimiento de capacidades en los 
territorios.

Fuente: Elaboración propia, 2019

La estrategia previa está basada en los ejes temáticos de la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo 2016 – 2030 (CNE, 2015), de manera que los puntos expuestos 
en este documento se relacionan con los temas en que se clasificó la vulnerabilidad 
y se realizó el análisis de fortalezas y debilidades; a su vez por cada uno de estos 
temas, se establecen acciones estratégicas que corresponden con los lineamientos 
dados en la política por cada eje temático.

Esta estrategia se plantea tomando como base la política nacional, por ser un instru-
mento de largo plazo que sienta las bases y lineamientos generales para los Planes 
Nacionales de Gestión de Riesgo quinquenales.

Más detalladamente por cada acción estratégica se deben establecer indicadores y 
a su vez para cada uno de ellos la elaboración de metas, responsables, involucrados 
y plazos. Los indicadores, específicamente, se refieren a hechos cuantificables que 
permiten evaluar un proyecto de forma eficaz.

Para presentar esta información en forma ordenada y concisa se recomienda realizar 
para cada acción estratégica un cuadro base para la definición de metas y responsa-
bles, como el siguiente:
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Cuadro 7

Definición de metas y responsables

Acción estratégica:

Indicador 1

(Colocar el nombre de la línea de acción e indicador)

Metas Plazo
Responsables

Coordinación Involucrados

1.

2.

3.

Acción estratégica:

Indicador 2

(Colocar el nombre de la línea de acción e indicador)

Metas Plazo
Responsables

Coordinación Involucrados

1.

2.

3.

Acción estratégica:

Indicador 3

(Colocar el nombre de la línea de acción e indicador)

Metas Plazo
Responsables

Coordinación Involucrados

1.

2.

3.

Fuente: Elaboración propia con base en Picado y otros, 2014
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A continuación, se ejemplificará según el cuadro propuesto:

Acción estratégica: Identificación de amenazas presentes en el territorio

Indicador 1

Registro histórico de eventos

Metas Plazo
Responsables

Coordinación Involucrados

1 lista de eventos registrados a 
nivel nacional por la CNE que 
afectaron la región de interés.

1 mes Comité mu-
nicipal de 
emergencias.

Municipalidad.

10 entrevistas a personas mayo-
res del cantón que puedan hacer 
referencia a eventos pasados.

3 meses Comité mu-
nicipal de 
emergencias.

Estudiantes 
voluntarios de 
sociología.

Comités comuna-
les de emergencia.

Investigación histórica en me-
dios de comunicación, biblio-
grafía y otras fuentes primarias y 
secundarias.

1 año Comité mu-
nicipal de 
emergencias.

Vicerrectoría 
de Acción 
Social (UCR, 
UNA).

Estudiantes de 
TCU de las univer-
sidades públicas.

Completado este cuadro, por cada indicador definido en las acciones estratégicas 
propuestas, se deben establecer los resultados esperados; de manera que se pueda 
presentar una figura similar a la siguiente, la cual es continuidad de la tabla anterior:
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Cuadro 8

Acción estratégica: Identificación de amenazas

Fuente: elaboración propia, 2019

Con el desarrollo y cumplimiento de las acciones estratégicas propuestas anterior-
mente y la definición de los resultados esperados, se cumple la estrategia local para 
la gestión del riesgo. A partir de las metas y los resultados esperados se puede evaluar 
el avance del proceso, no obstante, el trabajo es continuo, puesto que el territorio 
es dinámico. Se debe tomar en consideración que siempre hay nuevas propuestas 
de urbanización, hay personas creciendo, entrando y saliendo del territorio, y estas 
deben ser capacitadas e integradas en el proceso, puesto que pueden variar los 
líderes o lideresas políticas; siempre es necesaria una actualización de acuerdo con 
la nueva legislación y posibles cambios de presupuestos.

Formulación de una ruta para impulsar la estrategia con participación 
de actores

La ruta se puede definir como una herramienta que ayuda a planificar de manera 
ordenada las próximas acciones para alcanzar un propósito. Sirve como punto de 
partida para saber dónde se encuentra y dónde se quiere llegar.

Como primer paso se propone la creación de un comité comunal para la gestión del 
riesgo con integración de todos los sectores presentes en el territorio; una vez confor-
mada la comisión se debe proceder a realizar un análisis de las fortalezas y debili-
dades. Con base en la propuesta de estrategia presentada en esta unidad de estudio, 
es necesario tener claro los ejes temáticos y los lineamientos presentes en la Política 
Nacional de Gestión del Riesgo. También se recomienda conocer el Marco de Acción 
de Sendai, el Plan Nacional de Gestión de Riesgo de Desastre y la Ley Nacional de 
Emergencias y Prevención del Riesgo; todos estos documentos serán la base de la 
estrategia propuesta en esta unidad de estudio.

Resultado esperado

100% de los eventos adversos 
conocidos que afectaron el 
territorio de interés identificados 
en una base de datos.

Resultado esperado
…

Resultado esperado
…

Indicador 1
Registro histórico de eventos

Indicador 2… Indicador 3…
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Cuando se tiene claro cuáles son los lineamientos presentes en la Política Nacional 
de Gestión del Riesgo, que vendrían a ser las mismas acciones estratégicas presen-
tadas en la estrategia y divididas por tema, se procede a establecer las metas, plazos 
y responsables por cada indicador identificado. Posteriormente, se deben puntua-
lizar líneas de acción tendientes a concretar las metas. Todo esto es la base del plan 
de trabajo que se debe presentar integrado en un documento escrito.

Todos los puntos propuestos en el plan de trabajo se deben llevar a cabo como plan 
de gestión local del riesgo. Una vez iniciado este proceso se deben realizar evalua-
ciones durante el periodo de trabajo y al final del mismo, de manera que se pueda 
ver el nivel de avance del plan de trabajo de acuerdo con la estrategia propuesta. En 
caso de haber faltantes, necesidades o cambios (es lo que se espera), se debe volver 
a realizar un análisis de fortalezas y debilidades para iniciar de nuevo el proceso con 
las nuevas condiciones.

A continuación (figura 4), se presenta gráficamente la ruta a seguir para el cumpli-
miento de los pasos propuestos:

Figura 4

Formulación de una ruta para impulsar la estrategia con participación de actores

Fuente: elaboración propia, 2019

Conformar una comité 
comunal con representación 

de todos los sectores 
presentes en el territorio

Definición de la 
estrategia local para 
la gestión del riesgo 

por desastre.

Análisis de 
fortalezas y 

debilidades de la 
comunidad.

Elaborar un plan de trabajo 
donde se integren los 

lineamientos de la estrategia 
propuesta y las líneas de acción.

Establecimiento de las 
metas, plazos y 

responsables propuestas 
en la estrategia. 

Desarrollo de líneas de 
acción tendientes a 

cumplir con las metas 
propuestas.

Realizar las 
acciones 

establecidas en el 
plan de trabajo. 

Hacer una evaluación del 
proceso, del cumplimiento de 
metas y el involucramiento de 

los diferentes actores. 
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Reflexión final

En esta tercera unidad se hizo especial énfasis en la construcción 
de una estrategia para la gestión local del riesgo por desastres. La 
propuesta se basa en la definición de acciones estratégicas que coin-
ciden con los lineamientos presentados en la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo y se relacionan con los temas identificados para el 
análisis de la vulnerabilidad.

Por otro lado, se hace una propuesta para la clasificación de las 
amenazas de acuerdo con su intensidad y probabilidad. Se esta-
blece como paso inicial un análisis de fortalezas y debilidades para 
determinar la vulnerabilidad que presenta el territorio, y por último se 
presenta una ruta a seguir para la implementación de la estrategia y la 
puesta en práctica del plan de trabajo.

Actividades de autoevaluación de la unidad III

Actividad 1

Con el propósito de reforzar los conocimientos adquiridos durante esta unidad temá-
tica en torno a la importancia de identificar las amenazas que existen en un determi-
nado territorio, le sugerimos lo siguiente:

a. Seleccionar las que usted considera son las 3 mayores amenazas de su cantón.

b. Justifique esa selección con los criterios de probabilidad, intensidad y recu-
rrencia con que se puede presentar el fenómeno.

c. Se sugiere, para realizar el ejercicio, consultar fuentes primarias y secundarias.

d. Una vez recabada la información, complete el siguiente recuadro:
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Tipo de 
amenaza

Registro histórico 
de eventos (fechas 

cuando ocurrió)

Breve descripción de 
daños causados

¿Está identificada 
esta amenaza en los 
estudios técnicos de 

su cantón?

Actividad 2

Le invitamos a desarrollar este ejercicio con el propósito de evidenciar la importancia 
del establecimiento de temas, acciones estratégicas e indicadores, al referirnos a la 
construcción de una estrategia para la promoción del desarrollo territorial. Para esto 
revise las 12 acciones estratégicas presentadas y proponga al menos 2 indicadores 
que usted considere necesarios contemplar para cada una de las acciones.
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Tema Acción Estratégica Indicadores

Ambiental

Identificación de amenazas presentes en 
el territorio.

1.

2.

Análisis de la condición de uso de la tierra 
en la región.

1.

2.

Elaboración o revisión de instrumentos de 
ordenamiento territorial.

1.

2.

Físico

Investigación del cumplimiento de códi-
gos de construcción en estructuras públi-
cas y privadas.

1.

2.

Análisis de sistemas de servicios básicos. 1.

Reubicación de asentamientos y pobla-
ciones vulnerables ubicados en sitios de 
amenaza.

1.

2.

Económico

Presupuesto para la gestión del riesgo y 
adaptación al cambio climático.

1.

2.

Desarrollo de proyectos de inversión pú-
blica con visión de gestión de riesgos por 
desastre.

1.

2.

Promoción de iniciativas de responsa-
bilidad social empresarial y ambiental y 
negocios relacionados con el manejo de 
factores de riesgo.

1.

2.

Social

Generación de una cultura resiliente me-
diante mecanismos e instrumentos de 
educación.

1.

2.

Fomento de la participación ciudadana en 
la gestión local del riesgo. 

1.

2.

Gestión de recursos para el fortalecimien-
to de capacidades en los territorios.

1.

2.
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Actividad 3

Le sugerimos realizar este ejercicio con el propósito de reforzar la importancia de 
identificar vulnerabilidades a trabajar para la disminución del riesgo en determinado 
territorio, para esto indique por cada tema de análisis presentado en la siguiente 
tabla, cuáles son las fortalezas y debilidades que usted considera están presentes en 
su cantón.

Tema Fortalezas Debilidades

Ambiental

Físico

Económico

Social
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