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INTRODUCCIÓN

Este documento tiene por objeto ofrecer una destilación del aprendizaje de treinta años de respuesta humanitaria 

a los terremotos. El documento supone que los lectores están ya familiarizados con las lecciones más generales 

en el sector de la ayuda, tales como las funciones esenciales de evaluación de las necesidades, la coordinación 

eficaz, la rendición de cuentas, y la consulta con las poblaciones afectadas. 

El documento está principalmente dirigido a los decisores operativos y a los directores de programas de auxilio 

que trabajan en la respuesta a desastres naturales súbitos; desgraciadamente, muchas de estas lecciones no 

son nuevas.

Éste es el resultado de una nueva redacción meticulosa de dos documentos informativos anteriores preparados 

por ALNAP (www.alnap.org) y el ProVention Consortium (www.proventionconsortium.org)1 para las comunidades 

humanitarias y de desarrollo. El primer documento trataba sobre el auxilio, y el segundo sobre la recuperación. 

Este documento fusiona a ambos, porque una de las lecciones más importantes que surgen de los desastres 

naturales recientes es que la provisión de apoyo eficaz para la recuperación, y no el auxilio para los desastres, 

es el desafío integral de la respuesta a los terremotos. Este documento se fundamenta en 30 años de aprendizaje 

de las respuestas a los terremotos, desde el terremoto de 1976 en Guatemala (M7,52 – 23.000 muertos) hasta 

el terremoto de 2006 en Yogyakarta (M6,3 – 5.749 muertos). Se han sacado lecciones de 29 terremotos en total, 

con la atención centrada principalmente en acontecimientos en el siglo actual: el terremoto de 2001 en Gujarat 

(M7,6 – 20.023 muertos); el terremoto de 2003 en Bam (M6,6 – 31.000 muertos); el terremoto y los tsunamis de 

2004 en el Océano Índico (M9,1 – 227.898 muertos); el terremoto de 2005 en Pakistán (M7,6 – 86.000 muertos); 

y el terremoto de 2006 en Yogyakarta. 

¿EN QUÉ DIFIEREN LOS TERREMOTOS?

Los terremotos y los tsunamis difieren de otros desastres en varias maneras: 

	 La destrucción de los caminos (por desprendimientos de tierra), puentes y otras infraestructuras dificultan 

el acceso y la comunicación. 
	 Los efectos son concentrados, comparado con aquellos de otros desastres naturales. 
	 Los poschoques pueden interrumpir las operaciones, posar una amenaza al personal operativo, y causar 

más daño después del primer terremoto.
	 Alta mortalidad – el derrumbe de edificios puede matar a un gran número de personas (30% o más de la 

población de la zona afectada).
	 Morbilidad – altos niveles de fracturas y lesiones por aplastamiento, aunque sin riesgo de epidemias. 

1	 (Beck, 2005a, 2005b). Este documento informativo fue escrito por John Cosgrave.

2	 Los datos de Magnitud (M) y fatalidad provienen del Servicio Geológico de los Estados Unidos (2008a, 2008b).
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	 Los terremotos crean grandes volúmenes de escombros, y hay que despejar el lugar antes de comenzar la 

reconstrucción.
	 Los terremotos ocurren raramente, por ello es ‘más difícil vender’ las medidas de reducción de riesgos que 

en desastres más frecuentes. 
	 No hay intervalo o fase de estabilidad entre el auxilio y la recuperación como puede ocurrir con las 

emergencias de refugiados o emergencias complejas similares. Las familias comienzan sus esfuerzos de 

recuperación inmediatamente después del terremoto. 

RECUPERACIÓN PRIMERO

La recuperación es el reto decisivo 
Los organismos necesitan centrar su atención en la fase de recuperación incluso desde el inicio 

de la operación, porque no hay intervalo entre el auxilio y la recuperación, y la recuperación es el 

reto mayor en los desastres naturales súbitos. 

La distinción entre el auxilio y la recuperación es artificial. Para un hogar después del terremoto, las labores de 

auxilio para salvar vidas o reducir el sufrimiento de los miembros del hogar o la vecindad pueden ir acompañadas 

de menesteres para proteger los medios de subsistencia mediante el rescate de bienes como el ganado y las 

herramientas. Entre los donantes, la distinción entre el auxilio y la recuperación es clara, con respecto a cómo 

se procesan las aplicaciones para la obtención de fondos, pero hacer la distinción en el terreno es mucho más 

difícil – e irrelevante para los hogares afectados. 

El auxilio es definido como una acción que tiene la intención de salvar vidas y reducir el sufrimiento. Si, por 

ejemplo, toma más de tres años para restablecer la calidad del agua disponible para los hogares a los mismos 

niveles de antes del terremoto, ¿es esto auxilio o recuperación? La calidad deficiente del agua incrementa tanto 

la morbilidad como la mortalidad, y la justificación para invertir en un mejor sistema de suministro de agua es 

que reduce el número de muertes y el sufrimiento. 

Los estudios de las poblaciones afectadas después del tsunami de 2004 en el Océano Índico y el terremoto 

de 2005 en Pakistán han mostrado mucho más insatisfacción con las actividades de recuperación que con las 

actividades de auxilio. El Instituto Fritz observó que después del tsunami ‘los programas de restauración de 

los medios de subsistencia no obtienen un puntaje alto de satisfacción’ (Instituto Fritz, 2005c, p. 5). De igual 

modo, el estudio conducido por el Instituto Fritz después del terremoto de Pakistán encontró que el 31% de 

los hogares notificó que tenían ingresos insuficientes después del terremoto comparado con solamente el 3% 

antes del mismo. La restauración de los medios de subsistencia constituyó el mayor problema, en que el 80% 

de los hogares identificaron esto como una gran o muy grande necesidad después de 10 meses (Bliss et al., 

2006, p. 10). 

Incluso en casos donde la reconstrucción avanza rápidamente, la restauración de los medios de subsistencia 

queda rezagada. Un examen de la primera etapa de recuperación y enfoque de conglomerado en el terremoto3 

3	 El terremoto de mayo de 2006 fue un desastre de gran magnitud, que dejó 5.700 personas muertas y 38.000 

heridos, destruyó 156.000 casas y dañó más de 200.000. Las pérdidas económicas directas fueron estimadas 

en 3,1 mil millones de dólares EE.UU. (Elnashai et al., 2006, p. 11). 
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de mayo de 2006 en Yogyakarta, encontró que ‘Un año después del terremoto, ha habido una considerable 

recuperación económica y la reconstrucción está en una etapa avanzada’. Se piensa que los elementos que han 

contribuido a la rápida recuperación abarcan: el financiamiento generoso del gobierno de Indonesia, el pronto 

inicio de la reconstrucción permanente, la repercusión de la reconstrucción en la economía, y la coordinación 

focalizada de las intervenciones de los actores de las actividades de auxilio y recuperación que llenaron el vacío 

de la reconstrucción (Manfield, 2007, pp. 3–5), así como el aprendizaje de la respuesta al tsunami (Wilson et al., 

2007, p. 23). Sin embargo, incluso con la buena recuperación en varios sectores, la asistencia para restaurar 

los medios de subsistencia económicos constituía aún una necesidad importante más de un año después del 

terremoto (Wilson et al., 2007, p. 7). 

Fijar plazos realistas para la recuperación
Los gobiernos afectados, los donantes y los directores de los diversos organismos necesitan 

fijar plazos realistas para la financiación de la fase de recuperación, coherentes con el contexto 

del desastre. Los planificadores necesitan considerar que podría excederse el plazo previsto. Es 

probable que la fase de recuperación dure, por lo menos, entre tres y cinco años en el caso de 

un desastre de gran magnitud. Mientras más grande sea el efecto del desastre en los medios 

de subsistencia, y más débil sea la resistencia de la comunidad, y menos eficaz sea la labor de 

recuperación, el proceso de recuperación tomará más tiempo. 

La recuperación comienza de inmediato, pero toma tiempo. El plazo de recuperación considerado por los 

donantes, los gobiernos afectados y los ejecutores podría estar definido por la política, las reglas burocráticas 

o las presiones de los medios de comunicación más bien que por una evaluación rigurosa de las necesidades. 

El tiempo necesario para la recuperación depende de la severidad y la dimensión del desastre, la resistencia de 

la comunidad afectada y la escala y profundidad de las labores de reconstrucción. 

Los plazos cortos, no realistas, para la recuperación, son demasiado comunes. La evaluación del Banco Mundial 

de su asistencia a los desastres observó que ‘a menudo sucede que las actividades que podrían contribuir en 

gran parte a la labor de recuperación (y al consecuente desarrollo a largo plazo del prestatario) no están incluidas 

en los proyectos del préstamo de emergencia para la recuperación – ERL [Emergency Recovery Loan] porque 

no pueden ser completadas en los tres años asignados’ (Banco Mundial, 2006, p. xxi). 

Un informe sobre la reconstrucción tras el terremoto de 1986 en El Salvador observó que, aunque es común 

incluir una reserva para imprevistos en los presupuestos financieros, esto no se hace en los presupuestos de 

tiempo (Lazar et al., 1993, p. 60). 

Recuadro 1: Duración del desembolso

Durante la respuesta al terremoto de Gujarat, el Comité de Emergencia para Desastres del Reino 

Unido (DEC por sus siglas en inglés) aumentó el plazo durante el cual debía ocuparse los fondos, 

desde 6 meses (la norma estipulada) a un máximo de 9 meses. La evaluación del DEC criticó este 

plazo por ser muy corto y sugirió doblar el tiempo a 18 meses (Iniciativas Humanitarias - Reino 

Unido et al., 2001c, p. 34).

El DEC recaudó una suma enorme de dinero (más de 350 millones de libras esterlinas) proveniente 

del público, para la respuesta al tsunami, por lo que aumentó el plazo de gastos a tres años. No 

obstante, la evaluación hecha por el DEC recomendó que éste se extendiera a cuatro años para los 

gastos generales en Indonesia y a cinco años para los gastos en la reducción de la vulnerabilidad 

(Vaux et al., 2005). El DEC no aceptó ninguna de las recomendaciones de la evaluación para la 

extensión.



Lecciones de ALNAP   Respuesta a los terremotos, 2008   Page �	 www.alnap.org	

Desgraciadamente, muchos organismos tienen incluso plazos más cortos (Recuadro 1). La evaluación de la 

Dirección General de Ayuda Humanitaria de la Comisión Europea (ECHO) de la asistencia prestada al terremoto 

de Pakistán, observó que las comunidades todavía enfrentaban muchos problemas básicos, debidos al terremoto, 

después de la respuesta inicial (Cosgrave y Nam, 2007, p. 70).

Uno de los puntos es que la gran parte de la comunidad humanitaria está orientada hacia las emergencias 

complejas en los medios rurales. El desplazamiento poblacional es un rasgo común de las emergencias 

complejas, y esto habitualmente requiere de tres a seis meses de intensas labores para establecer a las personas 

en campos antes de que se normalice el cuidado y el mantenimiento. La crisis de 1994 en Ruanda y la crisis 

de 1999 en Kosovo son ejemplos de este tipo de emergencia; los desastres naturales súbitos son diferentes. 

Con éstos, la cosa es proveer el apoyo apropiado para la recuperación económica desde el inicio más bien que 

abordar solamente los problemas a corto plazo. Si bien, las acciones a corto plazo son importantes para salvar 

vidas y proteger los bienes, gran parte de este trabajo puede hacerlo la comunidad misma. 

Evitar comprometer la recuperación
Cuando se consideran las intervenciones de auxilio, los organismos deben considerar también la 

probable repercusión de una intervención en la recuperación, y que tal vez sería mejor aplicar 

un enfoque diferente para la recuperación. En términos generales, será preferible utilizar dinero 

en efectivo y comprar productos localmente, cuandoquiera que haya un mercado local (sujeto a 

consideraciones del probable efecto sobre los precios generales). Los organismos deben prestar 

debida atención a las repercusiones probables y reales de sus acciones sobre los mercados 

locales.          

El auxilio y la recuperación están estrechamente entrelazados, y la asistencia al auxilio puede ya sea apoyar o 

refrenar la recuperación. La evaluación del Banco Mundial, de su asistencia prestada a los desastres, observa 

que: ‘Las medidas tomadas durante las primeras semanas y meses después de un desastre tienen una 

importante repercusión sobre el proceso de recuperación que sigue, y es necesario que se planifiquen y se 

implementen según sea apropiado’ (Banco Mundial, 2006, p. xxii). 

Las actividades de auxilio en los refugios, alimentos o apoyo pueden tener repercusiones sobre la recuperación. 

La provisión de carpas puede satisfacer las necesidades inmediatas de alojamiento, pero la provisión de 

materiales y herramientas podría promover mejor la recuperación. Asimismo, la distribución inmediata de 

alimentos puede ser contraproducente, como se observó en un análisis del terremoto de 1976 en Guatemala, 

en que la escasez de alimentos posteriormente al terremoto era consecuencia de las interrupciones temporales 

de los mercados más bien que la destrucción de los abastecimientos de alimentos (Bates et al., 1979, p. 95). La 

línea de acción apropiada depende del contexto. 

Siempre existe la preocupación de que la distribución de alimentos podría perjudicar la recuperación agrícola, 

pero un estudio en Aceh encontró que la ayuda alimentaria después del tsunami no tuvo efecto alguno sobre 

los precios a nivel de la explotación agrícola (ICASERD, 2005, pp. i-ii). De igual modo, los programas de auxilio 

y reconstrucción pueden afectar la escala de salarios – es bueno para los asalariados en el corto plazo pero crea 

dificultades para otros sectores de la economía. Esto fue una preocupación en Indonesia (Adams et al., 2005, 

p. 12), pero un estudio cabal encontró que los sueldos pagados por los organismos eran en proporción con los 

salarios del mercado (ICASERD, 2005, p. 56). En Sri Lanka, los organismos pagaron los mismos salarios a las 

mujeres que a los hombres, aunque esto significó que los salarios pagados a las mujeres eran superiores a sus 

salarios bajos normales del mercado (Jayasuriya et al., 2005, p. 23). Esto pone de relieve el posible conflicto 

entre la equidad y las normas sociales. 
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El mayor impacto sobre la escala de salarios es probablemente el incremento en los salarios para los trabajadores 

semicalificados de la construcción, debido a la demanda en la fase de reconstrucción, y no así las acciones 

de los organismos en la fase de auxilio. La inflación de los salarios para los trabajadores calificados llevó a un 

aumento de casi el 40% en el costo de la construcción de casas en Sri Lanka (Jayasuriya et al., 2005, p. 34). Dos 

años después del tsunami, los salarios en Aceh se habían elevado en un 30% para la mano de obra no calificada 

y un 65% para la mano de obra semicalificada. 

Pagarle a la gente por su trabajo puede aportar el tan necesario empleo en el corto plazo (USAID India, 2002, p. 

2), especialmente para aquellos cuyo medio de sustento es la mano de obra diaria. El examen realizado por la 

Coalición para la Evaluación del Tsunami (TEC), de los vínculos entre el auxilio, la recuperación y el desarrollo en 

Indonesia, observó que el pago en efectivo por trabajo era ‘sumamente apreciado’ por los beneficiarios (Brusset 

et al., 2006, p. 28). La TEC observó que: ‘la respuesta al tsunami ha demostrado nuevamente que la ayuda no 

financiera… es menos eficaz y eficiente que la ayuda en efectivo’ (Telford et al., 2006, p. 95). Los beneficiarios 

generalmente prefieren la ayuda en efectivo que no en efectivo (Adams et al., 2005, p. 30, Scheper, 2006 #2092). 

El Banco Mundial observó que: ‘Los proyectos de transferencia de efectivo pueden hacer una contribución 

extremadamente importante a la recuperación’ (Banco Mundial, Departamento de Evaluación de Operaciones 

(OED), 2005, p. 47) debido a su efecto en la economía local y porque permiten que las familias satisfagan sus 

necesidades inmediatas. En la respuesta al terremoto de Pakistán, las donaciones en efectivo tuvieron éxito al 

permitir que los hogares satisficieran sus necesidades inmediatas (Khalid y Haider, 2006, p. v).  

Después del tsunami en Indonesia la preocupación fue que el pago en efectivo por trabajo socavaba una tradición 

de mano de obra comunal (Eye on Aceh, 2006, p. 16). Esta preocupación condujo a que los organismos evitaran 

el pago en efectivo por trabajo en la respuesta al terremoto en Yogyakarta (Wilson et al., 2007, p. 8), donde 

existía una fuerte tradición de trabajo comunal. Sin embargo, las contribuciones a los empeños comunales no 

son simplemente una expresión de un ideal romántico, sino que una inversión práctica en el ‘banco de mano 

de obra comunal’ que ofrece recuperación de los fondos en el largo plazo cuando los contribuidores necesitan 

asistencia ellos mismos. La habilidad de participar en trabajo no pagado depende de la situación económica 

general de las personas, y hasta qué punto pueden prescindir del pago inmediato por algún beneficio futuro. 

Cuando son meses de trabajo los que se necesitan, no es ni realista ni justo depender de la mano de obra 

comunitaria voluntaria. La remota evidencia contra utilizar efectivo tiene que sopesarse contra la evidencia 

muy fuerte en su favor. 

La compra de provisiones es otra área en la cual la labor de auxilio puede repercutir en la recuperación. La 

evaluación en tiempo real realizada por la FAO de la respuesta al tsunami encontró que, cuando los productos 

estaban disponibles en los mercados locales, las compras en la localidad no sólo eran más rápidas y más 

eficientes que las compras a nivel internacional, sino que también contribuían a la recuperación local (FAO, 2007, 

p. 54). Algunas reglas de los donantes pueden dificultar más las compras locales (Prolog, 2006, p. 21). Después 

del terremoto en Gujarat, aquellos organismos con buen conocimiento del mercado local pudieron comprar todo 

localmente, mientras que aquellos que dependían de los expatriados hicieron compras internacionalmente, con 

lo productos enviados por vía aérea (Iniciativas Humanitarias - Reino Unido et al., 2001b, p. 78). 

No hay que prolongar la fase de auxilio
Los organismos no deben extremar la necesidad de auxilio, y deben avanzar rápidamente a las 

actividades de recuperación. Los organismos deben informar debidamente a las comunidades 

afectadas sobre sus planes, de manera que las familias afectadas puedan planificar sus propias 

estrategias de recuperación. 
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La prolongación de la fase de auxilio puede comprometer la recuperación. Un estudio realizado después del 

tsunami de 2004 citó lo que una persona entrevistada dijo en Jaffna: ‘en estos días la gente no va a trabajar, es 

difícil encontrar mano de obra para los campos y la pesca porque la gente va cada día a inscribirse para obtener 

diferentes productos de los diferentes donantes’ (Ternström et al., 2006, p. 32). Se puede poner fin rápidamente 

a la fase de auxilio cuando ésta se maneja bien. Un análisis de los terremotos en Irán en 1997 observó que el 

95% de la gente fue rescatada dentro de 24 horas y que toda la población afectada fue alojada en 70.000 carpas 

dentro de 48 horas (Ghafory-Ashtiany, 1999).

Los organismos necesitan saber cuándo empezar a reducir las actividades de apoyo a fin de evitar desalentar la 

recuperación (Goyder et al., 2006, p. 5) sin crear mayores problemas. Como parte de su propia planificación de 

recuperación, las familias necesitan información clara acerca de cuándo se reducirá el auxilio (Banco Mundial 

OED, 2005, p. 47), y necesitan información sobre los planes de recuperación para que puedan escoger sobre 

una base informada (Corsellis et al., 2008, p. 22). La disponibilidad de información tiene un considerable efecto 

sobre la recuperación (Wall, 2005, p. 2), y la falta de información puede fomentar la dependencia. 

La abogacía y el compromiso son herramientas vitales para la respuesta
Los organismos necesitan abogar por políticas buenas para promover la recuperación rápida. 

El concepto de los organismos sobre una política ‘buena’ debe ser basado en el diálogo con 

la comunidad. Los organismos necesitan mantener enlaces firmes con el gobierno y con los 

mecanismos de coordinación para promover mejores políticas. 

El entorno de la política controla la velocidad y la fuerza de la recuperación. Por ejemplo, las políticas sobre el 

uso de la tierra, la planificación, el tipo de alojamiento y las condiciones de la compensación pueden tener una 

fuerte repercusión sobre todo el proceso de recuperación. 

Las respuestas recientes han destacado varios escollos potenciales en la política para cualquier respuesta a 

los terremotos. 

Recuadro 2: Promover políticas mejores
Los organismos de ayuda pueden promover políticas mejores con:

	 Consultar estrechamente con la comunidad de modo que la política que adopte el organismo se 

base en las prioridades de la comunidad
	 Mantener enlaces firmes con los mecanismos de coordinación y promover la inclusividad 
	 Mantener enlaces firmes con los diferentes niveles de gobierno 
	 Respaldar las políticas buenas mediante su implementación en sus propios programas, y la difusión 

de información sobre las mismas 
	 Abogar por mejores políticas cuando las políticas que se adoptan tienen fuertes implicaciones 

negativas para la población afectada; esto es lo que sucedió con la política de refugios provisorios 

tras el terremoto de Yogyakarta  (OCHA -Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios de la 

ONU-, 2007, p. 5) 
	 Abogar por la toma de decisiones rápida y considerada para no detener la recuperación con 

procesos de toma de decisiones  demasiado largos 
	 Abogar por políticas flexibles para satisfacer las necesidades de una proporción más grande de la 

población afectada
	 Abogar por más coherencia política entre las diferentes capas gubernamentales, y a través de la medida 

práctica de apoyar a los proponentes de las mejores políticas con recursos para implantarlas. 
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	 Separar la coordinación del auxilio de la coordinación de la recuperación: esto sucedió en Sri Lanka, 

posteriormente al tsunami, con dos grupos de trabajo del gobierno separados, uno para el auxilio y el otro 

para el desarrollo (Goyder et al., 2006, p. 53). El mismo error se vio en Pakistán con el desmantelamiento 

del mecanismo de coordinación de conglomerados al término oficial de la fase de auxilio, descrito más tarde 

como ‘prematuro’ (Ahmed and MacLeod, 2007, p. 33).
	 La falta de coherencia política entre las distintas partes del gobierno: en Pakistán, por ejemplo, había 

diferencias de políticas entre la entidad de rehabilitación y los ministerios sectoriales, y entre el gobierno 

central y los distritos (Johansson et al., 2006, p. 8). 
	 Decisiones lentas sobre aspectos de la política vitales para la recuperación: éste fue el caso de la indecisión 

del gobierno sobre la zona de amortiguamiento costero en Sri Lanka, donde se prohibió la reconstrucción 

(Goyder et al., 2006, p. 53). También fue el problema con los retrasos en la promulgación de estándares 

aprobados para la vivienda después del terremoto en Pakistán (PNUD 2006, p. 8). Esto significó que se negó 

la compensación por pérdidas de sus casas a aquellos que reconstruyeron antes de la diseminación de los 

planes finales aprobados, porque sus nuevas casas no cumplían con ellos. 
	 La falta de claridad de los procedimientos que serían aplicables: en Pakistán, la inseguridad con respecto 

a las reglas de compensación retrasó la reconstrucción (Kirkby et al., 2006, p. 9). Igualmente, la indecisión 

respecto de la política sobre los refugios retrasó la recuperación en Sri Lanka (Bhattacharjee et al., 2005, p. 

25). 
	 La falta de marcos o planes generales de desarrollo: esto fue un problema después del tsunami en Indonesia 

(Scheper et al., 2006, p. 20) y en Sri Lanka (Goyder et al., 2006, p. 53).

Los organismos necesitan tres cosas para abogar eficazmente por políticas mejores: 

1	 Buen entendimiento de la situación de las personas afectadas, y del probable efecto de las diferentes políticas 

sobre ellas; esto exige diálogo con las comunidades afectadas 

2	 Enlaces firmes con los mecanismos de coordinación

3	 Enlaces firmes y diálogo con los diferentes niveles de gobierno. 

La recuperación no es neutral
Los organismos deben analizar las políticas de auxilio y recuperación para determinar su 

repercusión sobre los hombres y las mujeres, sobre los grupos privilegiados y desfavorecidos y 

sobre la distribución de los recursos dentro de una sociedad.    

Los desastres no son neutrales. ‘Los desastres naturales no afectan a las personas de la misma manera como 

si fuera un golpe arbitrario de la naturaleza. En cambio, la repercusión del desastre es contingente sobre la 

vulnerabilidad de las personas afectadas, que puede diferir sistemáticamente, y a menudo lo hace, a través de 

la clase económica, etnicidad, sexo, y otros factores’ (Neumayer y Plümper, 2007, p. 27). Las intervenciones 

en la recuperación tampoco son neutrales: pueden aumentar, reforzar o reducir las desigualdades existentes. 

No obstante, es improbable que las intervenciones conduzcan a mejoras salvo si están realmente planificadas 

para hacerlo. Las intervenciones en la recuperación pueden tener un efecto negativo sobre la pobreza, los roles 

entre el hombre y la mujer, el entorno y los medios de subsistencia de los grupos vulnerables. Por ejemplo, 

después del tsunami de 2004, la ayuda para la recuperación se concentró en el sector pesquero con poca ayuda 

para la agricultura, los negocios o el sector informal (ActionAid et al., 2006, p. 36). Dentro del sector pesquero 

fueron los hombres que pescaban por cuenta propia los que consiguieron asistencia, y no así las mujeres que 

compraban y vendían el pescado. 

Cada desastre amplía la brecha entre ricos y pobres (Tearfund, 2005, p. 4): los ricos tienen reservas que les 

permiten recuperarse más rápido, y los pobres tienen reservas muchísimo más limitadas. Los retrasos en 

fijar políticas, y la reconstrucción y la restauración de los servicios conducen a la erosión de los bienes. Tales 
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retrasos pesan más sobre los pobres y los vulnerables que sobre aquellos más acomodados (Jayasuriya et al., 

2005, p. 39; PNUD, 2006, p. 55). En vista de esta tendencia de los desastres de aumentar las desigualdades, es 

vital que los organismos presten atención a las cosas relacionadas con la protección social y la recuperación 

económica. 

La falta de atención a lo relacionado con la diferencia de género es una falla recurrente en la respuesta a los 

desastres (ALNAP et al., 2003, p. 114; ALNAP et al., 2002, p. 117; ALNAP et al., 2004, pp. 110–111; ALNAP et al., 

2001, p. 48). La diferencia de género es una consideración importante en los terremotos porque los terremotos 

usualmente matan a más mujeres que a hombres,4 y perturban los papeles asignados por razón de género 

dentro de la comunidad. Las cuestiones relacionadas con el género aquí, incluyen no sólo las consecuencias 

sobre las mujeres en un desastre sino que las consecuencias diferenciales sobre los hombres y las mujeres. 

Después del tsunami, la alta mortalidad femenina dejó un gran número de viudos, que condujo a problemas 

sociales (Danvers et al., 2005, p. 3) y presión sobre los medios de subsistencia (Mattock, 2005, p. 128). Después 

del terremoto en Pakistán, las viudas en los campamentos fueron confinadas a tiendas de campaña debido a las 

normas culturales, y no podían hacer cola para registrarse o presentar sus peticiones (Strand y Borchgrevink, 

2006, p. 19). 

La compensación, bien sea por sustento o vivienda, implica transferencias importantes de recursos. Los 

organismos deberán asegurar que estas transferencias no afecten negativamente a las personas pobres o a 

otros grupos vulnerables. Por ejemplo, las pescadoras en la India no obtuvieron compensación después del 

tsunami de 2004 porque no eran miembros de las asociaciones de pescadores que controlaban la compensación 

(Fletcher et al., 2005, p. 22). Los organismos deben también asegurarse de que no están sujetos al control de 

una minoría selecta, donde una tal minoría fija la agenda de la recuperación – como se sospechó en un proyecto 

en particular después del terremoto de Pakistán (Khalid y Haider, 2006, p. 24). Asimismo, los guardianes de la 

compensación pueden discriminar e impedir que algunos grupos se beneficien, como sucedió tras el tsunami 

de 2004 (Fletcher et al., 2005, p. 24).

La respuesta a los desastres no es un proyectil mágico
Los organismos pueden sacar provecho de la oportunidad para el cambio social introducido por los 

desastres grandes. Sin embargo, una sola respuesta a los desastres no puede deshacer décadas de 

subdesarrollo. Los organismos deben planificar sobre un entorno realista y no sobre la suposición 

que el desastre ha quitado todas restricciones previas. 

El contexto posdesastre puede a veces presentar oportunidades para promover cambio social. No obstante, 

las respuestas a los desastres son restringidas a veces por algunas de las mismas cuestiones que restringen el 

desarrollo. Por ejemplo, la evaluación por el Banco Asiático de Desarrollo de su programa en Pakistán describió 

el país como haber ‘provisto un contexto en el cual implementar un programa de asistencia al desarrollo’ y listó 

una gama completa de restricciones incluyendo, entre otras, las divisiones étnicas y culturales, las relaciones 

sociales feudales, la gobernabilidad deficiente y la corrupción (Nuestro y Mongcopa, 2007, p. iii).

No hay respuesta a desastres que pueda mágicamente barrer con los problemas anteriores. El informe de 

síntesis de la TEC observó que: ‘La respuesta al tsunami no puede ser un proyectil mágico para la recuperación 

4	 La investigación realizada por Neumayer y Plümper muestra ‘que es la vulnerabilidad del género específica 

y construida socialmente del sexo femenino, incorporada en las pautas socioeconómicas de cada día, la que 

lleva a las tasas de mortalidad de mujeres relativamente más altas en los desastres comparado con hombres’ 

y que la diferencia por género en las tasas de mortalidad en los desastres se reducen a medida que la posición 

socioeconómica mejora (2007, p. 27).
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de décadas de conflictos y subdesarrollo’ (Telford et al., 2006, p. 73). Por ello, la planificación de la respuesta 

necesita basarse firmemente en la realidad del país afectado. Si bien, el choque del desastre puede ofrecer 

oportunidades para introducir cambios sociales y otros, la viabilidad para tales cambios es bastante reducida. 

Sin embargo, hay ejemplos de cambio positivo iniciado en los desastres. Por ejemplo, la decisión de USAID de 

no financiar calaminas de asbesto tras el terremoto de 1986 en El Salvador resultó en que los tejados sin asbesto 

pasaron a ser el nuevo estándar en el país (Lazar et al., 1993, p. 54). La fábrica que fabricaba calaminas de 

cemento con asbesto tuvo que cerrar muy poco tiempo después. De modo semejante, la promoción de viviendas 

con estructuras de hormigón armado en Pakistán, después del terremoto de 2005, ha establecido probablemente 

una nueva norma para las casas en las altitudes más bajas en las zonas afectadas. 

Otra área en la cual las intervenciones en los desastres han sido eficaces es en cambiar la pauta formal de 

la propiedad de una casa, en que las nuevas casas se registran con el nombre del marido y la mujer. Un 

seguimiento sobre la respuesta al terremoto de 2001 en El Salvador, en la cual el Banco Mundial implantó una 

política de propiedad conjunta para las nuevas casas, encontró algunas comunidades donde el 50% de los 

entrevistados informó que una mujer era uno de los dueños legales de la casa, y que en conjunto, el 37% de las 

casas pertenecía en su totalidad a las mujeres.

Los organismos también han aprovechado los terremotos para promover la educación escolar para la mujer y 

acceso a la atención médica, como el caso de Pakistán. No obstante, los organismos no han logrado un cambio 

de actitudes en la medida que se aborde la ausencia de profesoras y médicos mujeres. La demanda de servicios 

médicos para la mujer, es clara, pero en gran parte no se satisface debido a la ausencia de personal femenino 

médico. La demanda de educación para las niñas y las jóvenes también existe en las comunidades rurales en 

Pakistán (Lloyd et al., 2007, pp. 99-100), pero nuevamente no se satisface por la falta de colegios para mujeres 

y los altos niveles de ausencia de profesorado. 

Está claro que hay oportunidades limitadas para promover cambios sociales después de un desastre.  

Incluir medidas para reducir el riesgo de desastres 
La reducción del riesgo de desastres es una inversión a largo plazo. El contexto de posdesastre 

inmediato ofrece un terreno fértil para plantar las semillas de estrategias de reducción del riesgo. 

Pero, estas estrategias deben reflejar la gama completa de peligros y riesgos, preferentemente a 

enfocar en sólo uno de ellos. El tiempo para introducir un enfoque más sensible a los peligros es 

limitado, y esto debe hacerse desde el inicio más bien que añadirlo más tarde.

‘Los riesgos de peligros naturales están altamente concentrados, de modo que hay que prestar atención especial 

a planificar con antelación a los desastres y reducir la vulnerabilidad a largo plazo en los países que corren más 

riesgo’ (Banco Mundial, 2006, p. xxiii). Incluso los lugares con más actividad sísmica enfrentan terremotos fuertes 

sólo cada unas pocas generaciones. En ausencia de un desastre reciente, este largo período de regreso dificulta 

mucho más la tarea de promover la reducción de riesgos de desastres para los terremotos que para peligros más 

frecuentes como las inundaciones. Después de un terremoto hay mucho más interés en la reducción de riesgos 

de desastres, y los organismos deben sacar provecho de esto para promover la reducción de los riesgos. Pero, 

muchas regiones son susceptibles a una multiplicidad de peligros, y es importante que la reducción del riesgo 

sea basada en una evaluación de todos los peligros y riesgos, y no solamente en el desastre más reciente.

Las posibles tareas de los organismos abarcan:

	 Concientizar a nivel local sobre la evaluación de riesgos, la prevención y la mitigación en las comunidades 

(Telford et al., 2004, p. 45)
	 Capacitar a las comunidades en conocimientos prácticos como primeros auxilios, que son aplicables a través 
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de una amplia gama de peligros (OMS, 2005, p. 7)
	 Proveer oportunidades para que miembros de la comunidad deliberen sobre la planificación futura de la 

ciudad como primer paso a la rehabilitación comunitaria participativa (Nakagawa y Shaw, 2004, p. 7)
	 Ayudar a las comunidades en riesgo a salvaguardar sus vidas y bienes mediante la preparación de planes 

para un desastre o para una evacuación (Battista y Baas, 2004, p. 64)
	 Ayudar a las comunidades a trazar planes de acción para situaciones imprevistas de la comunidad (Holdsworth 

y Mutale, 2006, p. 11)
	 Promover la integración de la gestión de riesgos en la planificación a largo plazo (Battista y Baas, 2004, p. 

7)
	 Trabajar con las comunidades para identificar y promover la ubicación segura de edificios y casas (Corsellis 

et al., 2008, pp. 254, 256)
	 Proteger las infraestructuras esenciales como los sistemas de suministro de agua y hospitales (Tearfund, 

2005, p. 17)
	 Construir casas modelo en varias comunidades como ejemplos para que otros aprendan (McGinn et al., 

2006, p. 13).

La preparación de la comunidad en caso de desastre es importante porque la mayoría de los sobrevivientes 

son rescatados por amigos y vecinos más bien que por los equipos de rescate organizados. Éste fue el caso en 

el terremoto de Gujarat (Iniciativas Humanitarias - Reino Unido et al., 2001a, p. 4), el terremoto de Yogyakarta 

(Bliss y Campbell, 2007b, p. 5) y en el tsunami de 2004 en el cual el 91% de aquellos rescatados en Indonesia 

comunicaron que habían sido rescatados por individuos particulares (Fritz Institute, 2005c, p. 3). Las operaciones 

de rescate se terminan en pocos días, aunque algunos rescates podrían tener lugar después de una semana o más 

donde la gente queda atrapada bajo los derrumbes o en regiones aisladas. Aunque los equipos internacionales 

de búsqueda y rescate son enviados por vía aérea a grandes costos, raramente rescatan personas debido al 

tiempo transcurrido hasta su llegada. Cuando llegan a sacar a alguien de debajo de los escombros, podrían 

estar simplemente desplazando a los rescatadores locales.5 La destrucción de la infraestructura de transporte 

asociada con los terremotos de magnitud, acrecienta la dependencia de amigos y vecinos. 

El terremoto en Yogyakarta demostró que la preparación da frutos. En la regencia donde casi un cuarto de 

los hogares había tomado parte en la capacitación de preparación (debido a la amenaza que posaba un volcán 

cercano), una proporción más alta de los hogares afectados recibió asistencia rápidamente, y estaba satisfecha 

con la ayuda recibida (Bliss y Campbell, 2007b, pp. 6,12), que en las regencias con mucho menor participación 

en la preparación para desastres. 

5	 En Gujarat, mientras miles de personas fueron sacadas de debajo de los escombros por vecinos y funcionarios 

locales, los medios de comunicación en el Reino Unido se concentraron en el equipo británico compuesto por 69 

expertos que rescató solamente a siete personas (Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 2001c, p. 44).
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COMPLEJIDADES DEL AUXILIO

Improbabilidad de enfermedades contagiosas 
Los organismos no deben extremar el riesgo de enfermedades contagiosas, ya que esto conduce 

a la asignación incorrecta de los recursos, y promueve miedos innecesarios en una población ya 

traumatizada. Esto no significa que las medidas precautorias como desinfectar el agua o mantener 

vigilancia ante enfermedades contagiosas no son necesarias, sino que simplemente el riesgo de 

epidemias, aunque real, es bastante bajo. 

Uno de los mitos recurrentes de los desastres naturales es que los brotes de enfermedades contagiosas son 

inevitablemente acto seguido de un desastre (Noji and Toole, 1997, p. 367). Una de las mayores preocupaciones 

es acerca de las enfermedades contagiosas vinculadas con el agua, pero estos brotes son escasos. El examen 

de Toole en 1997 de 38 desastres naturales entre 1970 y 1992, encontró solamente dos brotes contagiosos 

relacionados con el agua y cuatro otros de algún otro tipo. Sólo un brote contagioso – de una infección causada 

raramente por hongos de la tierra, en California – ocurrió después de un terremoto (Toole, 1997, pp. 86–87).

Recuadro 3: Un sinfín de muertos

En el contexto global de las cosas, los terremotos no son la causa mayor de mortalidad. Con alrededor 

de 5 a 10 muertes por millón en un año los terremotos matan solamente a tantas personas en un 

año como la tuberculosis y menos que los accidentes de tráfico en un solo día (Spence, 2007, p. 

146). Sin embargo, el riesgo de terremotos no está esparcido uniformemente alrededor del mundo, 

sino que está concentrado en unas pocas regiones. Al contrario de las inundaciones o desastres 

relacionados con el clima, los terremotos no a han aumentado su frecuencia.

Cada terremoto puede generar un sinfín de fatalidades. El terremoto de Bam mató cerca del 30% 

de la población de Bam y lesionó a otro 16% (Kuwata et al., 2005). Bilham (2004, p. 9) observa que 

el terremoto de 1976 en Tangshan mató por lo menos a un 35% de la población de Tangshan, y 

señala que con el crecimiento de las mega ciudades en lugares sísmicamente vulnerables, podemos 

anticipar que los terremotos en el futuro causarán un millón o más de fatalidades. De modo que, 

si bien, el número de terremotos no cambiará, su repercusión, en función al número de personas 

afectadas, aumentará

La causa mayor de fatalidades es el derrumbe de las edificaciones, responsable del 75% de todas 

las muertes en un estudio de 1.100 terremotos fatales. El 25% restante de las muertes se debe a 

peligros no relacionados con estructuras físicas como incendios, deslizamientos de tierra y tsunamis 

(Coburn et al., 1992). Esto destaca la necesidad que los organismos aseguren que las edificaciones 

que construyen en zonas propensas a terremotos sean asísmicas. 
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Un examen reciente de más de 600 desastres geofísicos6 desde 1985 encontró solamente tres instancias en 

que tales desastres derivaron epidemias (Floret et al., 2006, p. 543). Esto no es realmente sorprendente porque 

tales desastres a menudo carecen de la agregación de las poblaciones que el trabajo de Topley (1988) señala 

como un factor en la biología de las epidemias. Toole (1997, p. 79) indica el mismo punto, que los brotes de 

enfermedades contagiosas son raros después de un desastre natural, salvo que una gran cantidad de personas 

sea desplazadas de sus hogares y alojadas en campamentos.

El problema de basar las acciones en los mitos es que los recursos que podrían emplearse mejor para lidiar 

con los problemas reales, se desperdician en imaginarios. Aunque no hubo casos confirmados de cólera en 

Aceh, una campaña de inmunización enfocó en 160,000 personas con preparaciones de cólera (Guha-Sapir y 

Panhuis, 2005, p. 19) para las que utilizó una doble dosis de una vacuna oral cara7.

La respuesta a los desastres debe basarse en la evaluación de las necesidades y no en los mitos. Como se advirtió 

en un examen de las medidas de salud después del tsunami de 2004: ‘No hay sustituto, incluso en emergencias, 

para la respuesta basada en pruebas concretas’ (Guha-Sapir y Panhuis, 2005, p. 19). 

La proporción de muertos a lesionados varía enormemente
No hay una manera simple de predecir la proporción de muertos a lesionados. Esta proporción 

puede variar enormemente. Los organismos deben basar sus respuestas en una evaluación inicial 

más bien que en las reglas generales sobre los índices de víctimas. 

Los terremotos y los tsunamis pueden matar a gran cantidad de gente, pero la proporción entre el número de 

muertos y el número de lesionados varía enormemente (y difiere significativamente entre los terremotos y los 

tsunamis).En el tsunami de 2004 la proporción de muertos a lesionados varió con la altura de las olas. En Aceh 

la proporción de muertos a sobrevivientes lesionados fue de 6:1, y bajó a 1,5:1 en Sri Lanka y 0,3:1 en la India 

(Cosgrave, 2007, p. 6).

La probable proporción de muertos a lesionados no es una cuestión académica. En la secuela del tsunami de 

2004, se indicó, en referencia a Indonesia, que habría un muerto por cuatro lesionados (1:4) en lugar de seis 

muertos por cada un lesionado (6:1), lo que se había visto en Aceh.8 Esto llevó a una sobreestimación de la 

cantidad probable de lesionados en Indonesia y de la necesidad de hospitales y atención médica en el terreno. 

El informe de la Organización Mundial de la Salud sobre los aspectos de sanidad del tsunami observó que había 

demasiados hospitales de campaña durante la respuesta (OMS, 2005, p. 84) y que los hospitales de campaña 

habían sido inapropiados en previos desastres (OMS, 2005, p. 22). 

Aunque hay cierta investigación académica en la predicción del número probable de víctimas de terremotos 

(Coburn et al., 1992), esto requiere información detallada que no estará disponible inmediatamente. Sabemos 

6	 Éstos son terremotos, erupciones volcánicas y tsunamis.

7	 El precio al por mayor de la vacuna en el Reino Unido era de 23.42 libras por un paquete de dos dosis en 2007 

(NHS Business Services Authority, 2007), equivalente entonces a cerca de 47 dólares de EE.UU.

8	 Se dijo que esto se basaba en una experiencia anterior con el tsunami de Papúa (17 de julio de 1998). La cifra 

fue utilizada por Jan Egeland (el coordinador del auxilio de emergencia de la ONU) en su conferencia de prensa 

del 29 de diciembre de 2004 (Naciones Unidas, 2004 Segmento 5:50 a 6:17). La cantidad parece haber sido 

basada en un mal entendido porque la proporción real de los lesionados seriamente a los muertos en Papúa 

fue de 2,6:1 (Dengler y Preuss, 2003, p. 2001).
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que el PIB más bajo per cápita y la corrupción en el sector público están asociados con los niveles más altos de 

fatalidades (Escaleras et al., 2007, pp. 209, 222). 

Dejar que los vivos entierren a los muertos
Al ocuparse de los muertos, los organismos deben dar prioridad a los vivos. De Ville de Goyet (2004, 

pp. 297-298) advierte que el verdadero riesgo de contagio que posan los cadáveres tras los desastres 

naturales, no es el de enfermedades epidémicas sino que el riesgo de enfermedades mentales 

causadas por no poder poner fin a la duda sobre aquellos que han desaparecido.  Los organismos 

deben ocuparse de los muertos de acuerdo con las directrices actuales de buena práctica. (CICR, 

2004; Morgan et al., 2006a).

Aquellos que trabajan en desastres nunca se olvidan del olor de los muertos donde toman días o semanas 

para recuperar los cadáveres. La sensación de asco es natural y es parte de nuestra defensa evolutiva contra 

el contagio (Curtis, 2007a; Curtis, 2007b). No obstante, estas sensaciones nos pueden invitar a hacer cosas 

irracionales como apresurar el entierro de los muertos. Hemos sabido, desde casi treinta años, que los cadáveres 

de aquellos que fallecen en desastres naturales posan poco riesgo de contagio (de Ville de Goyet, 1979). Esto 

ha sido reiterado por la investigación más reciente (Morgan, 2004). Pero, aún continúa el mito de la urgencia de 

enterrar a los muertos (de Ville de Goyet, 2000, 2004; Morgan y de Ville de Goyet, 2005). 

Los organismos también sobreestiman el aparataje protector que necesitan para la manipulación de los muertos. 

Morgan et al. (2006b, p. 0813) al examinar el manejo de los muertos después del tsunami de 2004 recomendó 

que, para los desastres naturales: ‘La manipulación de los cadáveres debe seguir las precauciones universales 

frente a la sangre y los líquidos corporales, usar guantes y lavarse las manos’. Por cierto que será necesario usar 

aparatos protectores cuando se manipulan los cadáveres de aquellos que han muerto de alguna epidemia, pero 

incluso en este caso, los riesgos no son grandes. Los agentes infecciosos responsables de las enfermedades 

contagiosas pueden no durar más de unos pocos días en un cadáver. Éste es el caso para la tuberculosis, la 

hepatitis B y C, y las enfermedades diarreicas. El virus del SIDA puede sobrevivir hasta seis días después de la 

muerte del portador (Morgan et al., 2006a, p. 28).

El principal problema de apresurarse a enterrar a los muertos es el efecto que esto tiene en los vivos. La falta 

de pruebas de la muerte puede tener una repercusión económica en los sobrevivientes, bien sea en sus medios 

de subsistencia, herencia o las opciones de volverse a casar. El no saber la suerte que han corrido las personas 

amadas puede causar un golpe psicológico importante, y podría ser necesario ver el cuerpo del difunto para 

poner fin a la duda en el proceso de duelo. Todas las últimas guías para tratar con muertes en gran escala 

reconocen esto (Ministerio del Interior, Reino Unido 2004, p. 40; Morgan et al., 2006a, p. 25; Organización 

Panamericana de la Salud, 2004, p. 113). 

Impedir más erosión de los bienes
Los organismos deben prestar asistencia con rapidez y flexibilidad para impedir la erosión de los 

bienes. La ayuda en efectivo para los hogares puede ser eficaz para impedir las ventas de urgencia 

de los bienes productivos. 

La pérdida de sus bienes puede forzar a las personas a la pobreza y la dependencia de largo plazo. Los bienes 

son mucho más difíciles de reponer que perder, y cualquier respuesta debe buscar preservarlos. La gente pobre 

tiene una base estrecha de bienes y, por lo tanto, se ve peormente afectada por la erosión de éstos. El Banco 

Mundial observa que el hecho de no satisfacer las necesidades de efectivo de las personas pobres, las obliga a 

vender sus bienes productivos, incluyendo tierras, a los que están en buena posición económica (Banco Mundial, 

2006, p. 47). Por ende, la erosión de los bienes acrecienta la brecha entre ricos y pobres.
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El desplazamiento es otra causa de pérdida de bienes, como pasó en Pakistán donde las familias enviadas a los 

campamentos tuvieron que deshacerse de su ganado. El abandonar el lugar del desastre puede también llevar 

a la pérdida de bienes debido al saqueo por aquellos que rebuscan en los escombros. La venta de los bienes es 

normalmente a precios desfavorables para los que venden. Las personas en el valle de Allai informaron que, se 

habían visto forzadas a vender su ganado a una fracción del valor normal, como consecuencia del terremoto de 

Pakistán (McGinn et al., 2006, p. 23). Asimismo, los bienes pueden ser vendidos para costearse el alojamiento: 

después del seísmo de Yogyakarta, la gente comunicó que se había visto forzada a vender su ganado para 

financiar la reconstrucción de sus viviendas (Wilson et al., 2007, p. 81).

En algunos desastres la falta de acceso al pienso puede necesitar que los dueños se deshagan de su ganado. 

Los terremotos pueden destruir el forraje en varias maneras, enterrándolo bajo una construcción derrumbada, 

exponiendo el forraje almacenado a daños por el agua, y destruyendo los sistemas de riego para los cultivos 

forrajeros. Después del tsunami, la inundación introdujo salinidad en los pastizales y redujo el forraje para 

los animales (Banco Asiático de Desarrollo et al., 2005, p. 75). La escasez de pienso para los animales que 

sobreviven fue un problema en muchos de los países afectados por tsunamis, incluyendo Tailandia (Bagai et 

al., 2005, p. 20). 

Claramente, la asistencia rápida y flexible significa que los hogares no tienen que vender sus bienes a precios 

desfavorables. La buena información para los beneficiarios respecto de las intervenciones planificadas puede 

ayudarles a tomar decisiones buenas en cuanto a vender o retener sus bienes. 

Pagar a la gente para la remoción de escombros
Pagar a la gente para la remoción de escombros, pero tener presente la posible repercusión sobre 

los mecanismos de autoayuda de la comunidad. Proteger los derechos de propiedad de los dueños 

de los escombros, proveer equipo protector apropiado para los trabajadores, y tratar los materiales 

peligrosos responsablemente. 

Cada terremoto genera grandes cantidades de escombros. Una medida de auxilio que puede ser útil es pagar 

a la gente para que remueva los escombros. Esto puede inyectar rápidamente algún dinero en efectivo en la 

economía. No obstante, hay varios puntos que considerar aquí.

	 Los escombros contienen elementos como madera, metal y otros restos que pueden utilizarse para proveer 

viviendas de emergencia; el 40% de los entrevistados en una encuesta en Aceh informó que había utilizado 

los materiales que había rescatado en la construcción de viviendas de emergencia (OIM, 2005a, p. 57). Los 

restos tienen también un valor económico que puede ser bastante considerable en el auge de la construcción 

posterior al desastre. El valor de la madera se triplicó en Aceh después del tsunami (Oxfam, 2005, p. 10). Los 

restos son tan atractivos que la gente puede dedicarse a actividades arriesgadas para recogerlos, bien sea 

buceando en Aceh (Brusset et al., 2006, p. 24) o arriesgando lesiones en Pakistán (EERI, 2006, p. 8). La buena 

práctica aquí incluye los precios pagados por los restos de madera, metal y los materiales que se rescatan, 

como lo hizo Oxfam en Aceh tras el tsunami.
	 Los escombros pueden contener restos humanos sin rescatar.
	 Los escombros pueden contener artículos personales sin rescatar.
	 Los escombros pueden contener desechos peligrosos. En las regiones afectadas por el tsunami, se había 

utilizado extensamente las calaminas de asbesto para los tejados. Tales calaminas posan peligro para quienes 

las instalan, porque al cortar las láminas o perforarlas pueden liberar las fibras al aire. Si están selladas, 

las calaminas posan relativamente poco peligro en su uso. Pero, cuando las láminas se rompen posan 

nuevamente el peligro de liberar las fibras de asbesto al aire. Los objetos afilados o puntudos como los clavos 

pueden posar un problema de seguridad.  
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	 La remoción de escombros puede ser un problema si los pagos de compensación por vivienda están basados 

en la presencia de los escombros y el daño causado es obvio. 
	 Pagar a la gente para que remuevan los escombros presenta el problema que esto puede socavar los sistemas 

de mano de obra comunitaria no pagada. No obstante, la escala de la tarea significa que a menudo no es 

adecuada para la mano de obra comunitaria voluntaria. 
	 La remoción de los escombros necesitará la ayuda de medios mecánicos si se ha utilizado extensamente el 

hormigón armado. 
	 Puede haber necesidad de vertederos para los escombros que no pueden reciclarse, o que presentan un 

peligro ambiental.

Flexibilidad es la clave
Con el tiempo, los organismos deberían prestar asistencia en formas cada vez más flexibles para 

igualar la creciente diversidad de las necesidades, a medida que los hogares buscan sus propias 

estrategias de recuperación. 

La asistencia flexible es la clave para el éxito de la respuesta, porque permite un mejor ajuste entre las 

necesidades y la asistencia. El dinero en efectivo ofrece la asistencia más flexible directa a los beneficiarios, 

donde hay mercados funcionando. La evaluación del Banco Mundial observó que ‘La flexibilidad y la innovación 

son esenciales para el éxito de la respuesta a los desastres naturales’ (Banco Mundial, 2006, p. 29). La flexibilidad 

se considera también como el centro de la habilidad del organismo para responder con rapidez (Houghton, 2007, 

p. 1), y la flexibilidad en el uso de los recursos (junto con la preparación) yace al centro de cualquier sistema 

de respuesta (Adinolfi et al., 2005, p. 39). El examen del Banco Mundial del terremoto de Armenia observa que 

‘Un enfoque de fases a los programas de reconstrucción después de los desastres naturales ofrece flexibilidad 

y evita encerrarse en actividades inapropiadas’ (Banco Mundial OED, 2004, p. 18).

Las comunidades afectadas en Gujarat dijeron que hubieran preferido artículos más baratos y más útiles o dinero 

en efectivo (Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 2001b, p. 25). La organización ‘Save the Children’ 

informó que los beneficiarios en el sur del Sudán hubieran encontrado más útiles los subsidios en efectivo 

que las herramientas y las semillas que recibieron (Prolog, 2006, p. 30). La experiencia del Banco Mundial en 

desembolsar la asistencia en efectivo en la suma de más de 850 millones de dólares (como subsidio en efectivo, 

pago en efectivo por trabajo, y programas semejantes) ha sido bastante positiva, con proyectos que representan 

menos del 1% de la suma total calificados de insatisfactorios (Banco Mundial, 2006, p. 147). En Pakistán, ‘Save 

the Children’ encontró que entre el 75% y el 85% de aquellos que recibieron subsidios en efectivo los utilizaban 

de una manera que ‘Save the Children’ consideraba apropiada (Khalid y Haider, 2006, p. 23). 

En las ocasiones donde el dinero en efectivo puede no ser adecuado, los sistemas de cupones por crédito pueden 

serlo. Los productos en especie pueden ser apropiados al inicio mismo de la respuesta, cuando los mercados 

no están funcionando y las necesidades de las familias pueden ser muy similares. No obstante, con el tiempo, 

cada familia persigue su propia recuperación y estrategia de sustento, y las necesidades de las diferentes 

familias divergen. Por ello, la asistencia más flexible es necesaria más tarde en una respuesta, a medida que las 

necesidades son más variadas.



Lecciones de ALNAP   Respuesta a los terremotos, 2008   Page 18	 www.alnap.org	

MANEJO DE LA AYUDA

Usar el capital social existente
Los organismos pueden apoyar el capital social y las redes locales. El apoyo puede ser tan simple 

como proporcionar a la gente los medios para contactar a otros miembros de la red9, o puede 

consistir de fortalecer tales redes con pedirles su asistencia en la respuesta y ofrecerles algunos 

recursos adicionales. 

Un análisis de la respuesta posterior al desastre en Indonesia, observó que: ‘las labores de auxilio y recuperación 

serán más eficaces si identifican, utilizan, y fortalecen el capital social existente (conocimientos prácticos de base 

comunitaria, programas y redes). El enfoque dirigido por la comunidad a la recuperación posterior al desastre, 

que aprovecha y desarrolla este capital social, requiere inversiones importantes de tiempo y recursos humanos 

pero obtiene resultados en más satisfacción de los clientes, el desembolso más rápido y la habilitación local’ 

(Leitmann, 2007, p. i148).

El Banco Mundial ha observado que las redes sociales sostienen a las personas durante los desastres y 

deben ser consideradas en todas las etapas de la respuesta (Banco Mundial, 2006, p. 45). Tales redes sociales 

pueden abarcar desde enlaces a familiares que envían remesas, a organizaciones de afiliación compleja. El 

riesgo de socavar las redes sociales es una de las razones por las cuales trasladar a la gente a campamentos 

temporales puede que no sea una buena idea (aunque puede ser necesario si se trata de áreas de alta densidad, 

hay pérdidas de tierras o hay amenazas continuas de frío del invierno). La recuperación rápida después del 

terremoto de Yogyakarta fue atribuida en parte al hecho de que las estructuras sociales comunitarias existentes 

quedaron intactas (Manfield, 2007, p. 4). El hecho de que saben el valor del capital social es una razón porque 

las comunidades son reacias a trasladarse después de un desastre. 

Preguntar a los receptores si la asistencia prestada es apropiada 
Los conocimientos culturales locales ayudan a impedir errores al inicio mismo de la operación. 

Sin embargo, a medida que las necesidades se vuelven más complejas, los organismos necesitan 

verificar si la ayuda que están prestando es la apropiada y esto se hace preguntándole a la 

población afectada y estableciendo canales para que la población afectada pueda formular sus 

preocupaciones respecto de la asistencia recibida. 

Tras un terremoto en 1997 en Irán, se observó que: ‘La gran parte de la ayuda externa de un valor aproximado 

de 11 millones de dólares, aunque apreciada, fue un acto más político que hacia las necesidades inmediatas 

de la población afectada’ (Ghafory-Ashtiany, 1999, p. 17). La ayuda es apropiada solamente si satisface las 

necesidades de la población afectada. Esto es más fácil al inicio de una operación, cuando las necesidades están 

menos diferenciadas. 

9	 Esto tiene una importancia crítica en áreas donde hay gran flujo de remesas (Cosgrave y Nam, 2007, p. 27). 

Gran parte del mundo en desarrollo que corre el mayor riesgo de terremotos tiene ingresos importantes que 

se desprende de las remesas.
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La ayuda inapropiada es un rasgo de todas las respuestas, bien sea arroz de calidad inaceptable en Bam (Calvi-

Parisetti, 2004, pp. 14–15); galletas altamente energéticas innecesarias en Pakistán (Reed et al., 2007, p. 10), ropas 

inadecuadas en Gujarat (Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 2001b, p. 21), medicinas caducadas en 

Yogyakarta (FICR, 2007, p. 6) o una gran variedad de productos en la respuesta al tsunami (Telford et al., 2006, 

p. 52). Hoy en día, la ayuda inapropiada está normalmente asociada con los actores de la ayuda con menos 

experiencia, pero incluso los organismos experimentados, a veces se equivocan – como fue el caso de los 

estuches higiénicos, culturalmente inapropiados, en el terremoto de Pakistán (Crawford et al., 2006, p. iv en el 

Apéndice A). 

Cada año, el informe de ALNAP sobre la acción humanitaria pone de relieve que los organismos necesitan 

consultar con los beneficiarios. Lo ideal es que los planes de los organismos para el auxilio y la recuperación 

sean basados sobre el conocimiento profundo del contexto de la comunidad. El conocimiento que ya se tiene 

del contexto tendrá que bastar al principio, pero éste debe ser complementado rápidamente por las consultas 

con los beneficiarios. Preguntar a las personas afectadas sobre su satisfacción de la asistencia recibida, es la 

mejor medida de la actuación del organismo. 

Una de las cosas mejor recibidas de la respuesta al tsunami de 2004 fue el gran número de encuestas a 

beneficiarios que se llevó a cabo (Instituto Fritz, 2005a, 2005b; OIM, 2005a, 2005b; IPS, 2005a; Lindgren et al., 

2005; UNORC (Oficina del coordinador de la ONU para la recuperación), 2006; Wall, 2005), así como los estudios 

para cada uno de los informes de la TEC y para la evaluación del DEC. Desgraciadamente este buen ejemplo no 

ha sido seguido desde entonces. Las búsquedas en la Internet muestran sólo una encuesta independiente de 

beneficiarios publicada después del terremoto de Pakistán (Bliss et al., 2006) y una interinstitucional (McGinn 

et al., 2006). El Instituto Fritz ha continuado su estupenda labor con encuestas después del tsunami de 2006 en 

Java (Bliss y Campbell, 2007a), y del terremoto de 2006 en Yogyakarta (Bliss y Campbell, 2007b).

Los mecanismos para recibir las quejas y las reacciones de las personas, es también una herramienta poderosa 

para mejorar la calidad del programa y asegurar que la ayuda es la apropiada. MedAir cambió su paquete no 

alimentario en Sri Lanka después del tsunami de 2004, sobre la base de las reacciones de los beneficiarios (Lee, 

2005, pp. 14-15). Tearfund utilizó un mecanismo para recibir las quejas de los beneficiarios en el terremoto de 

2005 en Pakistán, a fin de mejorar la calidad de su programa (Iqbal et al., 2008). En el terremoto de 2006 en 

Yogyakarta, CRS dio los números de los celulares de los funcionarios jefes para recibir las quejas (Wilson et 

al., 2007, p. 19). 
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LOS MEDIOS DE SUBSISTENCIA Y LA VIVIENDA

Los medios de subsistencia están estrechamente vinculados con la vivienda
Los organismos necesitan ligar sus enfoques con los medios de subsistencia y la vivienda.

La vivienda está estrechamente asociada con los medios de subsistencia. Esto puede ser tan simple como tener 

un lugar seguro para las pertenencias y permitir el viaje fácil al trabajo (Iniciativas Humanitarias - Reino Unido 

et al., 2001c, p. 13). Puede ser porque algunas actividades para ganarse el sustento como el comercio menor, la 

jardinería o la producción están basadas en el hogar. Un ejemplo de buena práctica en entender el vínculo entre 

la vivienda y los medios de subsistencia fue el programa de desembolso de efectivo en Indonesia realizado por 

la Sociedad de la Cruz Roja Británica (Bhattacharjee et al., 2005, p. 22). 

Setchell (2005, pp. 9–10) observa cuatro maneras en que la vivienda afecta a la economía. Sheppard (2005) 

consolida esencialmente éstos en dos: los vínculos hacia atrás causados por la demanda económica generada 

por la actividad de la construcción; y los vínculos hacia adelante debido a la repercusión económica de la 

vivienda, a través de su contribución a la salud, mediante su papel como recurso de capital, o con el apoyo de 

la empresa casera.

La vivienda está vinculada también con los medios de subsistencia, en el sentido que la ubicación del hogar 

controla las estrategias de sustento que pueden ser adoptadas. Éste es un problema común con los proyectos 

de reasentamiento que llevan a las personas a distancias bastante alejadas de los lugares donde se basaban 

sus medios de subsistencia. Éste ha sido el caso con el 80% de los proyectos de reubicación financiados por el 

Banco Mundial, en los últimos veinte años (Banco Mundial, 2006, p. 46).

Recuadro 4: Siete repercusiones económicas de la vivienda 

	 Los ingresos incrementan más rápidamente para las familias provistas de alojamiento que otras 

que no.

	 La inversión en refugios de emergencia genera un resultado económico conservadoramente 

evaluado en 3 a 8 veces el valor inicial invertido.

	 La vivienda tiene positivamente un beneficio económico para la gente más pobre y más vulnerable, 

incluso en el corto plazo.

	 Los beneficios de las viviendas duran mucho más allá del período de recuperación.

	 Los beneficios de las viviendas son más grandes después de uno o dos años por los vínculos hacia 

adelante. 

	 El alojamiento juega un papel vital, pero poco apreciado como capital para el desarrollo. 

	 Más allá del capital, pero vinculado a tal, la vivienda juega también un papel poco apreciado como 

plataforma para incrementar los ingresos.

Basado en Sheppard et al. (2005, pp. 10–11)
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Los medios de subsistencia están conectados a la vivienda a través de las oportunidades de empleo que 

surgen de la construcción de las mismas (Anderson, 2006, p. 5). Un trabajo en construcción de viviendas 

provee por lo menos un otro trabajo en la economía general, y si no dos (UNHCS (Hábitat) y OIT, 1995, p. 129). 

La reconstrucción de las viviendas puede ser incluso lo suficientemente importante como para promover la 

recuperación económica más general, como sucedió después del terremoto de Yogyakarta (Manfield, 2007, 

p. 5). 

Los medios de subsistencia son vitales para la recuperación
Los organismos deben dar la misma prioridad a los medios de subsistencia que les dan las 

poblaciones afectadas. Esto implica que los organismos deben consultar a las poblaciones afectadas 

sobre sus prioridades. 

El apoyo para los medios de subsistencia de las poblaciones afectadas incluirá la asistencia de auxilio como un 

componente importante hasta que la gente haya restaurado sus medios de subsistencia previos al desastre. 

Beck (2005b, p. 9) observa que la atención a los medios de subsistencia ha sido problemática en el pasado, 

debido al énfasis sobre la infraestructura a gran escala, las complejidades de las estrategias de sustento y el 

entendimiento limitado, por parte del gobierno y los organismos, de estas complejidades. Para la población 

afectada, los medios de subsistencia son la cuestión vital para la recuperación. Los desastres pueden afectar a 

los medios de subsistencia de la familia en varias formas.

	 La pérdida del capital humano debido a muerte, lesiones o trauma psicológico (como aquellos que quedaron 

con miedo de vivir cerca de la costa en Sri Lanka después del tsunami de 2004, o aquellos que lidiaban con 

la pérdida de familiares y amigos). Los programas de capacitación pueden compensar en parte algunas de 

estas repercusiones.
	 La pérdida de bienes incluyendo tierras, ganado y talleres. Esto puede incluir bienes tangibles como las 

condiciones para el surf cerca de la isla de Simeulue (que cambió debido a cambios en el lecho marino 

después del tsunami y el terremoto de marzo de 2005), o intangibles como las percepciones de los turistas 

sobre el balneario. Los bienes pueden perderse durante la fase de auxilio. Esto ocurrió en Pakistán cuando 

la gente vendió su ganado para conseguir dinero. Para impedir que se prolongue la pérdida de bienes, los 

organismos pueden intervenir proporcionando asistencia flexible. 
	 La pérdida de empleo, bien sea en el sector formal o informal. El declive del turismo en Sri Lanka después del 

tsunami tuvo repercusiones para muchos de aquellos que se ganaban el sustento del turismo. Proporcionar 

oportunidades de empleo local en la fase de reconstrucción puede contrarrestar esto. El empleo de personal 

externo para la reconstrucción en Aceh fue un punto de contención para la población afectada (ActionAid et 

al., 2006, p. 10). 
	 La pérdida de los mercados o el acceso a ellos. Después del tsunami, los pescadores en Aceh no podían 

vender el pescado, por miedo a que los peces se hubieran comido a los muertos. Los organismos podrían 

prestar asistencia para ayudar a restablecer los mercados. 
	 El costo de la oportunidad de medidas de auxilio y recuperación. Esto fue un rasgo en la respuesta en Pakistán, 

en que los miembros varones de la familia regresaron de trabajar en otras partes para ayudar directamente 

a sus familias, lo que resultó en la pérdida de ingresos de las remesas. El costo de la oportunidad puede 

ser tan simple como el tiempo necesario para hacer la cola para obtener asistencia. Después del terremoto 

de Gujarat las mujeres se quejaban de que ‘las mujeres no podían hacer la cola por horas porque tenían 

que cuidar a los niños’ (Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 2001b, p. 18). Los organismos pueden 

reducir el costo de la oportunidad de acceder a las medidas de auxilio y recuperación, en consulta con los 

beneficiarios y mediante un diseño cuidadoso del programa.
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A veces, los organismos dan menos prioridad a los medios de subsistencia que la que le dan las poblaciones 

afectadas. Éste fue el caso en Bam, donde los interventores dieron baja prioridad al riego de los huertos, y 

clasificaron este apoyo más bajo que los alojamientos, los colegios y el agua potable. La población afectada dio 

su más alta prioridad al agua para los huertos por temor a perder los bienes de sus huertos (Fallahi, 2007, p. 

33). Éste fue también el caso en el terremoto de Gujarat donde la evaluación del DEC observó que ‘Las personas 

constantemente destacaban la necesidad de restaurar sus medios de subsistencia en lugar de recibir auxilio y 

expresaron alguna frustración en cuanto a que el personal externo no escuchaba lo que ellas decían al respecto’ 

(Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 2001c, p. 16).

Tener en cuenta los medios de subsistencia complejos
Los organismos deben ofrecer un apoyo lo más flexible posible, que refleje la complejidad de los 

medios de subsistencia reales, más bien que la simplicidad de aquellos imaginados. Los organismos 

deben ser claros respecto de si sus actividades están dirigidas a proveer medios de subsistencia 

temporales o a apoyar el desarrollo de medios de subsistencia sostenibles. Hay que considerar el 

crédito subvencionado para apoyar los medios de subsistencia donde son necesarias las inversiones 

grandes.

Las estrategias de sustento para las personas de escasos ingresos, y en los países en desarrollo generalmente, 

pueden ser bastante complejas. En el informe del PNUD, ‘Reducing Disaster Risk (Reducción del riesgo de 

desastres) observó que: ‘Las poblaciones rurales pobres, que corren más riesgo, a menudo ya no son los 

campesinos con explotaciones agrícolas de subsistencia. En cambio, son los habitantes rurales que dependen 

de estrategias complejas de sustento, incluyendo la migración estacional o los aportes de las remesas que les 

envían los familiares que viven en las ciudades o en el extranjero’ (PNUD, 2004, p. 5). Después del terremoto 

de Pakistán, una investigación en el valle de Allai, aislado y muy rural, encontró que sólo un cuarto de los jefes 

de familia nombró alguna forma de agricultura como su ocupación principal (McGinn et al., 2006, p. 22). Por 

ende, hay diferencia entre la imaginaria forma única de sustento del ‘granjero’ y el sustento real del ‘granjero, 

pastor o peón de ganado, comerciante de menor escala, o jornalero’.

Las pequeñas empresas a menudo son fuentes importantes de empleo y de ingresos. La pequeña empresa y 

las tiendas o talleres fueron identificados como el segundo sector más grande de pérdidas de empleos (después 

de la agricultura) en el terremoto de Pakistán (Banco Asiático de Desarrollo y Banco Mundial, 2005, p. 14). 

En Bam, las pequeñas empresas eran las segundas fuentes más importantes de ingreso después del trabajo 

administrativo (Fallahi, 2007, p. 27). En Yogyakarta, muchas mujeres perdieron su ganado y sus pequeñas 

empresas, y necesitaban préstamos para recomenzar (Wilson et al., 2007, p. 81).

El remplazo de los bienes posa el problema básico de equidad. Cualquier programa de remplazar una cosa por 

otra igual significa que los que están más acomodados reciben mejor asistencia que la gente pobre. Si bien, 

el remplazo de las embarcaciones multidías (embarcaciones pesqueras que hacen viajes de varios días para 

pescar mar adentro) por aquellas afectadas por el tsunami de 2004 representa un subsidio grande para aquellos 

más acomodados, también crea empleo que de otro modo no existiría. En tales casos, y para el sector privado 

generalmente, el crédito subvencionado puede ser más apropiado que las subvenciones mismas, como lo sugirió 

el PNUD para la recuperación en el sector privado de salud después del terremoto de Pakistán (PNUD, 2006, p. 

55). En Yogyakarta, ‘el dinero en efectivo no sólo ha probado ser la forma más flexible de asistencia, sino que 

también ha tenido una repercusión importante en la recuperación de la economía local’ (Manfield, 2007, p. 13). 

Un estudio presentado en un taller de aprendizaje sobre cómo utilizar el dinero en efectivo en Aceh, encontró 

que el uso de efectivo es más flexible y habilitante, aunque también creaba algunos problemas (Adams et al., 

2005, p. 30).
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El dinero en efectivo ha sido utilizado extensamente en la asistencia para el sustento después de terremotos. 

El gobierno otorgó subsidios en efectivo a más de 250.000 familias después del terremoto de Pakistán (ERRA, 

2007, p. 5). En Sri Lanka, la subvención en efectivo para el sustento fue criticada como demasiado pequeña, y 

que pagaba por un período muy corto (Jayasuriya et al., 2005, p. 42). Sin embargo, sucede que las subvenciones 

de Sri Lanka estaban dirigidas a dar apoyo para el sustento, más bien que capital para reconstruir los medios 

de subsistencia sostenibles. 

No se deben volver a crear medios de subsistencia insostenibles
Los organismos no deben intentar restaurar ciertos medios de subsistencia, salvo que estos medios 

de subsistencia vayan a ser probablemente viables en las circunstancias alteradas después del 

desastre. 

La prisa hacia la recuperación, a veces, supone automáticamente que la restauración de los medios de 

subsistencia anteriores al desastre es suficiente; lo que no es así necesariamente. Los medios de subsistencia 

previos a la catástrofe pueden haber estado sometidos a amenazas del mercado u otras fuerzas. El caso de la 

pesca como medio de sustento después del tsunami, es un buen ejemplo. La pesca excesiva era un problema 

antes del tsunami (Christoplos, 2006, p. 53; Scheper et al., 2006, p. 22), y empeoró después del tsunami debido 

al suministro excesivo de embarcaciones pesqueras, estimado en 2.000 embarcaciones más en Sri Lanka (de 

Ville de Goyet y Morinière, 2006, p. 109). Está claro que existe el peligro que la pesca excesiva destruirá la pesca 

como medio de subsistencia sostenible.

Christoplos (2006, p. 58) señala que los cambios forjados por el tsunami de 2004 crearon nuevas oportunidades 

de sustento. World Vision encontró que el 20% de los entrevistados en una encuesta en el sur de la India, 

trabajaban en un oficio diferente después del tsunami de 2004 (TANGO International, 2007, p. 18). El punto 

central para los organismos es apoyar estos nuevos medios de subsistencia en lugar de tratar de volver a crear 

los anteriores.

Poseer un solo bien no significa un medio de sustento
Los organismos necesitan considerar la complejidad de las estrategias de sustento, y que las 

intervenciones pueden ser necesarias en varios niveles, y no solamente en el nivel de productores 

que trabajan por su cuenta, para restaurar los medios de subsistencia destruidos. 

Recuadro 5: La recuperación del sustento puede ser cara 

La recuperación del sustento es un área difícil de abordar para los organismos, debido no sólo a su 

complejidad sino también al costo. Los bienes perdidos pueden representar acumulaciones de años 

(educación o capacitación), décadas (en el caso de vivienda o ganado), o incluso siglos (como es el 

caso de los sistemas de riego en los terremotos de Pakistán o Bam). Después de las inundaciones 

en Mozambique, la mayor asistencia fue prestada a los cultivos agrícolas de bajo costo, en lugar de 

los sectores de ganadería y pesca con gran intensidad de capital (Wiles et al., 2005, p. xi). Éste no fue 

el caso después del tsunami de 2004 donde hubo suministro excesivo de embarcaciones pesqueras 

(IPS, 2005b, p. 10; Srinivasan et al., 2005, p. 14), muchas de las cuales eran inseguras e inapropiadas 

(Alexander, 2006, p. 11; ‘Eye on Aceh’, 2006, p. 30). Pero incluso en la respuesta al tsunami, se 

remplazaron las embarcaciones pesqueras costeras más baratas, en lugar de las embarcaciones 

multidías más caras. (Bilateral Donor Group, 2005, p. 2). 
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La odisea de la pesca después del tsunami ilustra otra lección: el remplazo de un solo bien no restaura el 

sustento. Por ejemplo, muchas de las embarcaciones distribuidas por los organismos permanecieron sin ser 

utilizadas, porque los receptores no habían recibido también asistencia para remplazar y reparar las redes y 

otros equipos para la pesca (Srinivasan et al., 2005, p. 15). 

Los medios de subsistencia no sólo dependen de los bienes sino también de los conocimientos prácticos, e 

incluso sin el problema de la pesca excesiva, las embarcaciones no necesariamente garantizan un medio de 

sustento si las personas no tienen los conocimientos apropiados (Srinivasan et al., 2005, p. 34). Se distribuyeron 

tantas embarcaciones en la India después del tsunami que había falta de tripulaciones, en vista que aquellos 

que habían trabajado antes como tripulantes tenían ahora sus propias embarcaciones (Srinivasan et al., 2005, 

p. 34). En la respuesta a la inundación de 2000 en Mozambique, las gallinas distribuidas murieron dentro de 

un año a causa de la enfermedad de Newcastle, lo que sugiere que los receptores no tenían los recursos para 

cuidar las especies de gallinas distribuidas (Wiles et al., 2005, p. 52). 

Los medios de subsistencia pueden depender no sólo de los bienes personales, sino que también de los bienes 

comunales o del sector privado. Nuevamente, la pesca después del tsunami de 2004 ilustra este punto: los 

pescadores necesitaban lugares donde depositar los peces y fábricas de hielo, para restaurar sus medios de 

subsistencia, pero los organismos se concentraron en las embarcaciones (Christoplos, 2006, p. 54; ICASERD, 

2005, p. 53). Christoplos hace una observación general en cuanto a que el apoyo más extensivo estaba dirigido 

a los que pescan por cuenta propia con poco apoyo a las embarcaciones multidías que dan empleo y explotan 

diferentes poblaciones de peces de aquellos que acceden las embarcaciones costeras pequeñas.  

De modo semejante, mientras los pescadores recibían compensación y asistencia en la reconstrucción de 

sus medios de subsistencia, otros asociados con la industria de la pesca, como los vendedores de pescados, 

no obtuvieron ayuda alguna (Ketel et al., 2005, p. 25). Aquellos que habían trabajado como asalariados en las 

embarcaciones grandes no recibieron una compensación significativa (ActionAid et al., 2006, p. 36). 

Hay que ser cauteloso con las restricciones en la planificación 
Las restricciones en la planificación de tierras, bien intencionadas o no, son comunes después 

de los desastres naturales. Sin embargo, las pautas de asentamiento no son arbitrarias, sino que 

están dictadas por factores sociales y económicos. Bastante a menudo se espera que la población 

afectada corra con los costos económicos de tal reglamento, sin compensación, y la historia de tal 

reglamento es deficiente.  

Las restricciones en la planificación de la reconstrucción son comunes después de los desastres naturales. 

Después del tsunami de 2004, Indonesia, Sri Lanka, y la India10 introdujeron zonas a lo largo de la costa donde 

la reconstrucción de viviendas fue prohibida. Estas restricciones fueron relajadas rápidamente en el caso de 

Indonesia, sólo muy paulatinamente en el caso de Sri Lanka, y parcialmente en el caso de la India.

En Gujarat, las restricciones a la planificación, introducida casi dos años después del seísmo, provocó grandes 

demostraciones de los dueños de propiedades (Nakagawa y Shaw, 2004, p. 18 en edición reimpresa). En Kobe, 

hubo retraso en la rehabilitación después que la administración de la ciudad introdujo reglas de planificación 

sin consulta (Nakagawa y Shaw, 2004, p. 7 en edición reimpresa). En Gujarat, la incertidumbre sobre la política 

resultó en que los dueños de sus casas fueron reacios a concertar acuerdos con los organismos, en la esperanza 

que las políticas futuras fuesen más ventajosas (USAID India, 2002, p. 3). 

10	 En la India esto fue la aplicación del reglamento existente desde 1991 que no se había puesto en vigor (ActionAid 

et al., 2006, p. 17). 
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En Pakistán la reconstrucción estuvo prohibida en las zonas de alto riesgo después del terremoto. Aunque, a 

primera vista, tales restricciones pueden parecer acertadas, es necesario sopesar el costo contra el riesgo.11 

También está la cuestión de eficacia, porque otros pueden ocupar las tierras inseguras una vez que los ocupantes 

originales han sido trasladados (Banco Mundial OED, 2005, p. 38). Los problemas con todas estas restricciones 

es que:

	 las pautas de asentamiento no son arbitrarias, sino que reflejan realidades económicas y sociales subyacentes; 

el reasentamiento de las personas lejos de la zona de alto riesgo puede afectar sus medios de subsistencia
	 las familias pueden tener inversiones considerables en terrenos para construir, en las zonas donde la 

construcción está ahora prohibida, lo que lleva a dificultades económicas porque no pueden utilizar los 

terrenos o venderlos para poder comprar otros
	 los terrenos fuera de la zona restringida pueden subir de precio asombrosamente (IPS, 2005a, p. 9).

La gente habitualmente regresa a las zonas prohibidas. Esto sucedió después del terremoto y el tsunami de 

1992 en la Isla de Flores, Indonesia (Norio et al., 2003), y en 7 de los 30 proyectos de realojamiento financiados 

por el Banco Mundial en los últimos 20 años (Banco Mundial, 2006, p. 46). 

Limitar la reubicación a lo esencial para fines de seguridad 
Los organismos deben, si es realmente posible, apoyar el deseo de las personas de permanecer cerca 

de sus hogares, porque la reubicación daña las redes sociales. No obstante, puede ser necesario 

realojar a algunas familias lejos de la zona de peligro por razones de seguridad, o porque están 

traumatizadas por el desastre.

La reubicación de las poblaciones encierra grandes riesgos. Cuando se traslada a un gran número de personas 

a campamentos atestados e insalubres, esto acrecienta el riesgo de brotes de enfermedades epidémicas (Toole, 

1997, p. 79). La reubicación puede tener también un efecto negativo en los medios de subsistencia: traslada a 

la gente lejos de sus fuentes de sustento, y puede forzarla a dejar atrás bienes que le aportan sustento, como 

ganado o mercaderías enterradas en los escombros.

El desplazamiento significa también que las familias no pueden proteger su propiedad de otras personas que 

rebuscan en los escombros por restos metálicos o de madera. El salvar estos restos de entre los escombros 

constituía para algunos, una importante actividad de sustento después del tsunami de 2004 (Brusset et al., 

2006, p. 24; FAO, 2005, p. 5), pero era a costa de los dueños de estos materiales. Trasladarse lejos de su antigua 

residencia puede significar la pérdida de los derechos de propiedad, cuando éstos no están registrados.12 Cuando 

las personas son desplazadas arriesgan también la pérdida de su red de apoyo social local, y podrían tener que 

establecer una red nueva en su nueva localidad. 

Todas estas razones explican el porqué la gente prefiere generalmente permanecer en los lugares de sus antiguas 

casas, como fue el caso en Bam (Ghafory-Ashtiany y Hosseini, 2008, pp. 231-232), Pakistán (Naciones Unidas, 

2005, p. 14; USAID, 2006, p. 9) y Yogyakarta (Manfield, 2007, p. 4). Sin embargo, inmediatamente después del 

tsunami, mucha gente en Sri Lanka quiso irse lejos del mar, y no reconstruir en el sitio de su antigua casa. Una 

11	 En el caso del tsunami en Sri Lanka, un acontecimiento de la misma magnitud probablemente no ocurrirá 

por otros 2.000 años. Los controles de la planificación eran menos relevantes allí que en Pakistán donde un 

terremoto similar al de 2005 se puede esperar que se repita muy posiblemente dentro de 100 años.

12	 Puede darse que no se registren las propiedades debido al costo o la complejidad de hacerlo. En Honduras, 

se encontró que, después del huracán Mitch, no se había emitido escrituras de propiedad para la mitad de las 

85.000 casas nuevas construidas por los organismos (Telford et al., 2004, p. 17).
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encuesta en Sri Lanka en agosto de 2005 encontró que el 74% de aquellos que habían vivido a 100m o 200m del 

mar, querían sus casas más alejadas del mar (IPS, 2005a, p. 8). Este mismo fenómeno no se vio en Aceh. 

No obstante, cuando la gente desea trasladarse lejos inmediatamente después del desastre, puede que regrese 

más tarde. Éste fue también el caso después del terremoto y el tsunami de 1992 en la Isla de Flores, donde 

la única gente que quedó en el lugar del reasentamiento después de diez años fueron aquellos que no tenían 

tierras en el lugar original (Norio et al., 2003).

El hecho que el desplazamiento de la población fue insignificante en Yogyakarta, con menos de 5.000 familias 

en campamentos, cuatro meses después del terremoto, fue considerado como un factor para acelerar la 

recuperación. La perturbación mínima a las comunidades existentes permitió que la reconstrucción comenzara 

inmediatamente con la asistencia comunitaria (Manfield, 2007, p. 4). La reubicación puede significar la disolución 

de las redes sociales establecidas por generaciones (Banco Mundial OED, 2005, p. 38). El Banco Mundial 

encontró que las redes sociales se habían conservado con éxito en solamente 1 de 30 proyectos de realojamiento 

que había financiado (Banco Mundial, 2006, p. 46). 

No hay que reconstruir la vulnerabilidad
Toda construcción nueva deberá ser diseñada y construida para resistir los posibles peligros de 

envergadura.  Los organismos deben considerar la repercusión ambiental de sus programas de 

reconstrucción. 

La reconstrucción ofrece una oportunidad para incorporar los rasgos de resistencia a los desastres en las 

edificaciones y la infraestructura. Es importante que no se construya la previa vulnerabilidad a los desastres 

(Corsellis et al., 2008, p. 23). Sin embargo, esto es lo que precisamente pasó tras el terremoto de 1992 en la Isla 

de Flores, Indonesia. Se construyeron puentes utilizando un diseño estándar que no era antisísmico (Banco 

Asiático de Desarrollo, 2000, p. 7).

Algunas veces, incluso los modelos de edificios que se promueven como asísmicos, pueden ser inadecuados. 

En Ghaen, Irán, los edificios construidos después del terremoto de 1980 que se suponían resistentes, se 

derrumbaron en el terremoto de marzo de 1998. Los edificios eran deficientes tanto en el diseño como en la 

calidad de la construcción (Ghafory-Ashtiany, 1999, pp. 7–10).

Pero, aunque todas las construcciones en una zona propensa a terremotos deben ser asísmicas, los terremotos 

no son el único peligro. Habrá que considerar también las inundaciones, los ciclones y otros peligros. Es de 

particular importancia que la infraestructura social sea resistente a los desastres, en vista de su rol en facilitar la 

respuesta. Cabe notar que el terremoto de 2006 en Yogyakarta, uno de los factores que facilitó la recuperación 

rápida fue el bajo nivel de daño causado a la infraestructura social (Manfield, 2007, p. 18).

Todos los bienes destruidos en un terremoto fueron creados a algún costo ambiental, y el remplazar estos bienes 

implica otro costo ambiental. Esto en sí, puede provocar la vulnerabilidad futura, como es el caso del efecto de 

la deforestación causado por la extracción de madera para la construcción. 

La vivienda es algo complejo y necesita destrezas especiales
La vivienda es siempre un área problemática en la respuesta humanitaria. Los organismos 

necesitan apoyar la construcción de viviendas resistentes al peligro y las soluciones flexibles para 

las mismas, que satisfagan las necesidades de la población afectada. Los organismos que se ocupan 

de la provisión de viviendas necesitan invertir en los recursos necesarios para hacer frente a la 

complejidad del sector.  
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Christoplos describe a la vivienda como ‘el talón de Aquiles de la respuesta humanitaria’ (2006, p. 48). Un 

examen de cuatro décadas de proyectos de reconstrucción de viviendas posteriores a terremotos, encontró que 

las casas provistas ‘habían tenido solamente un éxito parcial en satisfacer las necesidades de reconstrucción de 

las personas’ (Fallahi, 2007, p. 26). En Gujarat, las intervenciones para efectos de viviendas fueron consideradas 

como insuficientes en más de la mitad de las comunidades entrevistadas por el DEC (Iniciativas Humanitarias 

– Reino Unido et al., 2001b, p. 20), y hubo muchas quejas acerca de las viviendas después del tsunami.

La vivienda es siempre un problema por una serie de razones.

	 La vivienda es cara. Una casa puede representar la única inversión más grande que hacen muchas familias, 

especialmente para aquellas que no poseen grandes inversiones en bienes de sustento como manadas de 

ganado. Incluso la casa más básica de lodo y paja puede representar varios meses de trabajo por persona. 

El alto valor de las transferencias de viviendas alienta el oportunismo. 
	 Las necesidades de vivienda no son parejas. Lo que es adecuado para una familia no es adecuado para 

otra, debido a la combinación de medios de subsistencias diferentes. También pueden haber diferencias 

significativas en los enfoques a la vivienda de los diferentes grupos culturales, y entre las zonas rurales y 

las urbanas. La vivienda y las necesidades de la vivienda pueden también variar de acuerdo al clima, los 

accidentes geográficos y los recursos.
	 A menudo hay conflicto entre el remplazo y la provisión mínima: ¿debe la comunidad internacional remplazar 

las casas perdidas, actuando como aseguradora global? O ¿debe la justicia social empujar el esfuerzo para 

proveer a todos con una casa básica? El mismo punto surge con los medios de subsistencia, pero es más 

complejo para la vivienda. La mayoría de la gente está interesada en conseguir una casa mejor que la que 

tenía, o que por lo menos sea tan buena como la de antes.
	 Los derechos sobre las tierras y los bienes son siempre un problema; el título de propiedad de la vivienda 

puede ser conferido tradicionalmente a los hombres solamente. 
	 La proporción de personas sin tierras, arrendatarios y personas que viven en apartamentos está aumentando 

en un mundo más y más urbanizado – para los organismos, éstos son grupos especialmente difíciles de 

resolver.
	 Los desastres pueden utilizarse como excusa para desposeer más a aquellos al margen de la sociedad, que 

no poseen títulos documentados de sus propiedades. 
	 A menudo hay disputas e inseguridades respecto de los estándares aplicables a la reconstrucción, bien 

sea un menú de diseños, estándares estrictos o certificación profesional del código de cumplimiento de un 

diseño.

Después de cualquier terremoto, habrá que poner ahínco en mejorar la calidad de las viviendas para reducir 

la vulnerabilidad. El Banco Mundial observa que la reconstrucción de las viviendas que utilizan técnicas de 

resistencia a los desastres, y en armonía con las necesidades de sus ocupantes, reduce la vulnerabilidad 

(Banco Mundial, 2006, p. xxii). Las viviendas que meramente son resistentes a los desastres, y no satisfacen 

las necesidades de sus ocupantes, tendrán poco efecto sobre la vulnerabilidad, ya que es muy improbable que 

sean utilizadas en el largo plazo. 

La vivienda posterremoto puede ser introducida en las varias formas que se listan a continuación en orden de 

flexibilidad:  

	 Proveer casas construidas de acuerdo con la especificación de un organismo (esto se hizo en varios de los 

países afectados por el tsunami)
	 Proveer un menú de planes aprobados para la construcción de casas (éste fue el enfoque adoptado por la 

Cruz Roja Británica en Indonesia) 
	 Especificar los principales detalles para las viviendas de un número limitado de tipos de vivienda (éste fue 

el enfoque en Pakistán)
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	 Proveer apoyo y certificación del diseño para asegurar el código de cumplimiento (éste fue el enfoque en 

Bam). 

En todo caso, la vivienda debe por lo menos atenerse a los estándares mínimos recomendados por Esfera 

(Proyecto Esfera, 2004).13 Los estándares de Esfera son para las situaciones de auxilio y emergencias, y puede 

ser necesario que los estándares para la recuperación sean de más vasto alcance. El enfoque que se adopte 

dependerá de cómo se financiará la vivienda y del contexto del desastre. El enfoque en Bam da la opción a las 

familias para que tengan viviendas que corresponden con sus necesidades, pero requiere una gran capacidad 

de diseño para la construcción a nivel nacional. Todos los enfoques necesitarán capacitación en diseño y 

construcción antisísmicos.

Las bases sobre las cuales se debe remplazar la vivienda son a menudo contenciosas. Incluso el número de 

casas destruidas puede ser disputado. Sri Lanka adoptó una política de una por una, es decir, que para aquellos 

que habían perdido casas se les remplazaría cada una de las casas perdidas. Esto plantea cuestiones básicas de 

equidad. Tanto en Pakistán (entrevistas por el autor) como en Sri Lanka (Ternström et al., 2006, pp. 17–18), las 

familias extensas se apartaron para convertirse en múltiples familias nucleares, a fin de sacar provecho de la 

ayuda para la reconstrucción. Las reglas para la reconstrucción que requieren previa inversión de las personas 

afectadas (por ejemplo, con la compra de permisos) pueden discriminar contra las personas más pobres. En 

Bam, el gobierno facilitó permisos para construir gratuitos, para las casas de hasta 100m2 (Ghafory-Ashtiany 

and Hosseini, 2008, p. 235). 

La reconstrucción en los entornos urbanos y rurales es fundamentalmente diferente. La vivienda urbana es 

habitualmente más cara que la vivienda rural.14 En las localidades rurales el espacio es generalmente menos 

restringido y a menudo las personas pueden construir tanto viviendas provisorias como permanentes en el 

mismo sitio. En las zonas urbanas el espacio es mucho más restringido, y es menos probable que las familias 

puedan construir viviendas provisorias y permanentes en el mismo sitio. Las zonas urbanas plantean también 

la cuestión de cómo abordar las necesidades de aquellos que viven en edificios de muchos pisos y muchos 

arrendatarios. Las estructuras comunitarias sociales pueden ser muchos más fuertes en las zonas rurales, que 

permiten enfoques de base comunitaria, lo que sería imposible en las zonas urbanas sujetas a considerable 

inmigración. Las zonas urbanas pueden a veces tener una administración local más eficaz debido a su percepción 

de la importancia económica que tienen. 

Vivienda provisoria – sólo cuando sea apropiado
Las políticas de los organismos sobre la vivienda provisoria deben basarse en la evaluación de las 

necesidades y en consideraciones pragmáticas, más bien que en una posición doctrinaria. La vivienda 

provisoria funciona mejor cuando está integrada a la solución de la vivienda permanente. 

La cuestión de la vivienda provisoria es difícil. El uso de viviendas provisorias significa que la recuperación 

toma más tiempo y es más cara, porque parte de los flujos de los recursos para la reconstrucción permanente 

13	 Esto se refiere a los estándares mismos y no a los indicadores. El estándar 3 para la vivienda estipula que ‘Las 

personas cuentan con espacio cubierto suficiente que les proporciona un alojamiento digno. Pueden realizar 

las actividades esenciales del hogar de modo satisfactorio, y es posible ocuparse en actividades que apoyan sus 

medios de subsistencia tal como les resulta necesario’, mientras que los indicadores incluyen que la superficie 

cubierta por persona debe ser de 3,5m2 (Proyecto Esfera, 2004, p. 259–60).

14	 En Bam, las subvenciones para las viviendas urbanas eran de 235% del valor de las subvenciones para las 

viviendas rurales (Ghafory-Ashtiany and Hosseini, 2008, p. 235).
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hay que desviarlos hacia las viviendas provisorias.15 En Irán las viviendas provisorias costaron un tercio de las 

viviendas permanentes (Ghafory-Ashtiany, 1999, p. 5). 

Por estas razones, el gobierno y el Banco Mundial no quisieron financiar viviendas provisorias en gran escala, 

después del terremoto de Yogyakarta (Manfield, 2007, p. 11). Otra objeción a las viviendas provisorias es que hay 

muchos casos en que las viviendas provisorias han devenido viviendas permanentes (Bhattacharjee et al., 2005, 

p. 22). La evaluación del Banco Mundial advierte que las viviendas provisorias son raramente provisionales, y 

que hay que construirlas como corresponde (Banco Mundial, 2006, p. 45).

No obstante, puede tomar años para proveer viviendas permanentes. A veces sucede que una respuesta 

comienza con la intención de evitar la vivienda provisional. Éste fue el caso en Indonesia y Sri Lanka después 

del tsunami, pero esta posición fue revertida después de tres meses en Sri Lanka y siete meses en Indonesia 

(Scheper et al., 2006, p. 40). En Yogyakarta, la presión del subconglomerado de Vivienda Provisoria, llevó, dentro 

de seis meses, a un cambio en la política (OCHA, 2007, p. 5). 

Otro problema es que el abastecimiento de viviendas provisionales puede ser casi tan lento como el de viviendas 

permanentes. En Aceh, se proyectó que pasarían más de dos años después del tsunami, antes que todos 

estuvieran en viviendas provisorias, y ni pensar en viviendas permanentes (Oxfam, 2005, p. 2). En Pakistán, 18 

meses después del seísmo, todavía se estaban construyendo viviendas provisorias. 

Las viviendas provisorias, como las viviendas permanentes, pueden recibir el apoyo de subvenciones, materiales 

o unidades prefabricadas. En las zonas urbanas de Pakistán, las unidades prefabricadas eran la norma, mientras 

que el abastecimiento de materiales para las viviendas provisionales (madera, material de plástico y calaminas) 

era la norma en las zonas rurales. En Bam, hubo la combinación de viviendas construidas por sus dueños y 

viviendas prefabricadas suministradas por el gobierno.

La cuestión de si hacer uso de la vivienda provisoria es algo complejo. Los arreglos más sensatos para las 

viviendas provisorias son aquellos que se pueden incorporar más tarde en viviendas permanentes, como 

ocurrió en las zonas rurales en Pakistán (Cosgrave y Nam, 2007, p. 29), o como fue la intención del diseño en 

Indonesia (Wilson et al., 2007, p. 13). Lo ideal es que los enfoques provisorios conserven las relaciones sociales 

existentes (Banco Mundial, 2006, p. 45). 

Prepararse para los asuntos tocantes a la propiedad de tierras
Los organismos deben tener presente las dificultades en torno a la propiedad de tierras, y prepararse 

para apoyar los derechos de tierras de las personas pobres. Los organismos deben también abogar 

por procedimientos más rápidos para resolver las disputas sobre la propiedad y por reglas más 

justas sobre los títulos de propiedad. Los títulos de propiedad extendidos para las casas nuevas 

deben consistir de un título conjunto, excepto cuando hay sólo un jefe o jefa del hogar. Puede 

que los organismos tengan que contratar a personal especializado para abordar este tema 

satisfactoriamente.

La propiedad de tierras emerge como una cuestión crítica en todos los desastres causados por terremotos. 

Primero, hay disputas sobre la propiedad, incluso antes del desastre. La pérdida de la documentación, la 

destrucción de linderos, el fallecimiento de los dueños de la propiedad, y la necesidad de formalizar arreglos 

informales previos, todo esto añade otra capa de complejidad a los asuntos tocantes a la propiedad de tierras. 

 

15	 En Yogyakarta la comparación entre los 100 dólares del costo de las viviendas provisorias y los 300 dólares de 

costo de las tiendas de campaña fue muy favorable (Manfield, 2007, p. 4).
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Las personas más pobres son las que se ven peormente afectadas; puede que hayan sido ocupantes ilegales 

en lugar de tener títulos de propiedad absolutos y legales de los terrenos de sus casas anteriores. También es 

común que la gente haya perdido los documentos de los títulos. Si hay que reasentar a las personas (como último 

recurso), habrá que resolver con presteza la cuestión de los derechos a las tierras, para el reasentamiento. Esto 

es una fuente frecuente de retrasos, experimentados por ejemplo después del terremoto en el sur de Italia en 

1980 (Maged et al., 1986, p. 21) y tras el tsunami de 2004. Después del terremoto y los tsunamis de 1998 en 

Papúa, las incertidumbres sobre la propiedad de tierras causó retrasos en la reconstrucción (Dengler y Preuss, 

2003, p. 2019). Tales retrasos fueron muy patentes tras el tsunami de 2004, incluso en países cuyas respuestas 

estaban bien organizadas, como la India (Srinivasan et al., 2005, p. 10).

Los organismos que no abordan los asuntos tocantes a la propiedad de tierras antes de comenzar la construcción, 

crean problemas para los receptores de ayuda. Una evaluación informó que en algunos casos en Sri Lanka, las 

personas que habían recibido viviendas provisionales fueron desalojadas tan pronto como se completó el trabajo 

en las viviendas (Lee, 2005, p. 24).16 Un desastre puede ser utilizado para desposeer a los grupos marginados sin 

títulos formales, como en el caso de algunos pueblos de Mocken (tribus nómadas marítimas) en Tailandia, donde 

las empresas reclamaron las tierras que habían utilizado por generaciones (ActionAid et al., 2006, p. 18).

En muchos países en desarrollo, son pocas las mujeres que son dueñas de tierras, debido, ya sea, a las 

restricciones legales actuales o al legado de restricciones históricas. La discriminación por género sobre los 

derechos de tierras y propiedades persiste. En Tonga, después del desastre de 2002, cualquier mujer cuya 

casa no había sido dañada por el ciclón tuvo que ceder su hogar a un pariente varón que había perdido la suya 

(Banco Mundial, 2006, p. 52). En contraste, la política de títulos de tierras en Aceh disponía que la propiedad de 

la casa era conjunta entre marido y esposa (BRR, 2006, p. iii).

Usar las subvenciones para la vivienda o abogar por ellas
Debido a la complejidad y singularidad de las estrategias de sustento, diferentes hogares tienen 

necesidades muy diferentes de vivienda. Si es posible o apropiado, los organismos deben usar (o 

abogar por) las subvenciones para la vivienda, acompañadas de asesoría y apoyo técnico. Incluso 

16	 En este caso en particular, las viviendas provisorias eran desmontables y los desalojados podían trasladarlas 

a un nuevo solar o terreno. Pero. las letrinas y pozos que se habían construido pasaron a manos de los 

terratenientes.

Recuadro 6: Asistir en el acceso a los derechos 

Después del terremoto de Pakistán el Consejo Noruego para Refugiados estableció el proyecto de 

información, asesoría y asistencia jurídica (ICLA) para las personas afectadas por los terremotos. El 

proyecto ayudó a las personas en la reclamación de sus derechos, haciéndoles saber a qué tenían 

derecho y cómo podían reclamarlo, y ayudándoles a conseguir los documentos necesarios para 

reclamar sus derechos. El proyecto hizo arreglos también para que recibieran visitas del equipo 

móvil de registro, y les proporcionaron asesoría y ayuda jurídica cuando era necesario (Cosgrave 

y Nam, 2007, p. 38; Strand y Borchgrevink, 2006, p. 25). 

De modo semejante, en el terremoto de Gujarat, el informe de evaluación del DEC halagó 

destacadamente a ActionAid por el énfasis que puso en ayudar a la gente, y en especial a las personas 

más vulnerables, para que obtuvieran sus derechos (Iniciativas Humanitarias – Reino Unido et al., 

2001c, p. 34).
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donde el gobierno es el que desembolsa las subvenciones, los organismos tienen todavía una 

función que cumplir en asegurar que las personas vulnerables tienen acceso a las subvenciones y 

que todo el mundo tiene acceso a buena información sobre la reconstrucción asísmica. 

En el caso de la vivienda, las subvenciones en efectivo parecen haber sido más eficaces que tener a los 

organismos a cargo de la construcción de las casas (Cosgrave y Nam, 2007, p. 69). La Coalición para la Evaluación 

del Tsunami observó que la reconstrucción dirigida por los propietarios era más rápida que la reconstrucción 

dirigida por los organismos, a pesar de los niveles bajos de subsidio para la construcción de viviendas dirigida 

por los propietarios (de Ville de Goyet y Morinière, 2006, p. 44). Después del terremoto de Yogyakarta, el uso 

de subvenciones para la vivienda en un proceso mediado por la comunidad fue uno de los factores acreditados 

con promover la recuperación rápida (Wilson et al., 2007, p. 46) y ‘uno de los programas de reconstrucción más 

rápidos de tiempos recientes’ (Manfield, 2007, p. 5).

Hay varias limitaciones o advertencias.  Las casas construidas por los dueños (ya sea directa o indirectamente 

por medio de un contratista empleado por el dueño) probablemente no es apropiado donde el alquiler de casas 

es común, y donde la construcción de la vivienda por el dueño no es una norma previa al desastre. 

Aquellos en viviendas alquiladas necesitan por lo menos, acceso a una vivienda provisoria. Algunas veces se 

han beneficiado de haber sido provistos de viviendas permanentes, como resultado del terremoto de 1999 en 

Colombia, donde 2.600 de las familias más pobres se convirtieron en propietarios de sus casas por la primera 

vez, gracias a la provisión de terrenos con servicios, para que las familias construyeran en ellos (USAID 

Colombia, 2002, p. 7). Dado que es más probable que las personas pobres sean arrendatarias, el suministro 

de casas tanto a los propietarios de sus casas como a los arrendatarios parece equitativo – ¿por qué negar a 

las personas pobres la transferencia del recurso considerable de una nueva casa simplemente porque son 

pobres? 

Generalmente, las poblaciones afectadas prefieren subvenciones, porque esto les da más poder de opinión sobre 

el tipo de casa. Una encuesta en Sri Lanka – que preguntaba a las personas si preferían una casa construida 

por un organismo, o un crédito inmobiliario o materiales de construcción – encontró que el 48% de las familias 

preferían una casa construida por un organismo (a los entrevistados no se les dio la opción de una subvención 

para la vivienda). Sin embargo, los comerciantes, las comunidades minoritarias, los arrendatarios, aquellos con 

ingresos más altos, aquellos no alfabetizados, y aquellos que habían perdido una casa que era más pequeña o 

más grande de lo común, prefirieron reconstruir ellos mismos (IPS, 2005a, pp. 27-28). Algunos factores fueron 

relacionados con el contexto social de Sri Lanka, preferentemente con que fuesen indicadores genéricos.

Las subvenciones solas no son suficiente – también es esencial proveer información sobre la construcción 

asísmica a los receptores de las subvenciones y a sus constructores, además de un sistema de control de 

calidad, especialmente para la construcción asísmica. Esto puede hacerse suministrando un número limitado de 

diseños aprobados, o un conjunto de reglas estrictas para el diseño (como fue el enfoque en Pakistán), o asesoría 

y control de calidad del diseño (como se adoptó en Bam). En Bam, el gobierno iraní utilizó una combinación 

de subvenciones y préstamos con interés bajo para la reconstrucción de las viviendas,17 pero también facilitó 

programas de extensión que ofrecían servicios de diseño gratuitos, permisos, certificación y control de calidad 

(Ghafory-Ashtiany y Hosseini, 2008, p. 235).

17	 Los préstamos fueron de hasta 5.500 dólares y 16.000 dólares para las zonas rurales y urbanas respectivamente, 

con elementos de subvención de 2.000 dólares y 4.700 dólares. Las propiedades comerciales obtuvieron una 

cifra uniforme de 1.200 dólares más un préstamo de 150 dólares por m2. 
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