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VULNERABILIDAD Y AMENAZAS NATURALES.
ACERCAMIENTO A LA CUESTION

Maria Estela Orozco Herndndez*
Belina Garcia Fajardo™
Jesus Baruch Mendoza Mejia*

ANTECEDENTES

mérica Central y el Caribe (desde México hasta Nicaragua e islas caribe-

Nas) se reconocen como “regiones-riesgo”’pues presentan un mayor grado
de exposicion a los efectos y frecuencia de aparicién de los desastres (Cantos,
2008). Los factores que multiplican los efectos de los desastres incluyen el uso
irracional de la tierra, la deforestacion, la degradacion ambiental y el incremento
de la poblacion urbana. La atencién focaliza los peligros primarios (terremotos,
huracanes y tormentas) y los peligros secundarios (inundaciones, deslizamientos
de tierra, tormentas, sequias e incendios forestales).

La manifestacién del movimiento de las placas tecténicas configura una geo-
graffa que representa un peligro latente en las areas donde se concentra la mayor
parte de la poblacién. Los epicentros de los terremotos, de magnitud igual o
mayor a cinco grados, ocurridos desde el ano 1980, se localizan en las costas y el
mar, en relacion con lineas continuas o dorsales ocednicas donde existe intensa
actividad volcanica. La memoria histérica recapitula los dafios, las pérdidas hu-
manas, los costos de recuperacién y reconstruccion que ocasionaron los sismos en
la Ciudad de México (1985) y Haiti (2010), la formacién de olas de gran altura
que impactaron las costas de Japén en marzo de 2011 y la difusién de trayectorias
que alertaron las costas de Baja California Norte y el cono sur.

* Universidad Auténoma del Estado de México. Correos electrénicos: <eorozcoh61@hotmail.
com>; <belygf@gmail.com>; <baruchmm@yahoo.com.mx>.
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La ocurrencia de las erupciones volcanicas enlaza las experiencias de los pai-
ses, cuyos territorios tienen una historia geoldgica reciente y, con ello, la presen-
cia de edificios volcanicos en actividad. La fuerza destructora de estos fenémenos
quedo de manifiesto en la erupcién del Nevado del Ruiz en Colombia (1985) y el
flujo de lodos que desaparecieron ciudades enteras. En 2007, la catastrofe mas re-
petida fue la meteorolégica, con una incidencia del 89.3%, mientras el resto en su
mayoria fueron geoldgicas. El subtipo mas frecuente fueron las inundaciones con
62 casos, seguidas por tornados y vientos fuertes. Las inundaciones provocadas
por el desborde de los rios y sus afluentes en la época de lluvias estan asociadas a
fenémenos meteoroldgicos de fuertes o prolongadas precipitaciones. Los pafses
mas propensos a los fenémenos naturales son aquellos que registran un bajo PIB
per capita y cifras importantes de personas expuestas, lo cual se traduce en la
desestabilizacién de las economias, inestabilidad social, conflictos, migraciones,
hambre y enfermedades (PNUD, 2004).

iNDICES DE VULNERABILIDAD Y GESTION DE RIESGO

La amenaza se refiere a un peligro latente o factor de riesgo externo de un sistema
0 sujeto expuesto, que se puede expresar en forma matematica como la proba-
bilidad de exceder un nivel de ocurrencia de un suceso con una cierta intensidad,
en un sitio especifico y durante un tiempo de exposicién determinado. La vul-
nerabilidad es un factor interno, matematicamente expresado en la factibilidad
de que el sistema o sujeto expuesto sea afectado por el fendmeno caracteristico
de la amenaza. Existen diferentes definiciones de riesgo, desde las mas sencillas
como “la probabilidad de que una amenaza se convierta en un desastre” (Soldano,
2009) hasta el potencial de pérdidas que pueden ocurrirle al sujeto o sistema ex-
puesto, resultado de la convulsion de la amenaza y la vulnerabilidad. Asi, el riesgo
puede expresarse como la probabilidad de exceder un nivel de consecuencias
econdmicas, sociales y ambientales en un cierto sitio y periodo de tiempo (Car-
dona, 2001a: 2), es decir, a un sujeto, sociedad o sistema en el futuro. Existe una
relacién estrecha entre la probabilidad de ocurrencia de un desastre, la magnitud
de la amenaza y la vulnerabilidad.

El riesgo es la probabilidad de que una comunidad sufra dafios humanos,
materiales y ambientales en un drea y un periodo de tiempo dado, por lo que
estara definido por la magnitud de la amenaza. Esta dltima se trata de un fené-
meno natural que es un faclor externo (terremotos, erupciones volcanicas, tormen-
tas, huracanes, inundaciones, inestabilidad del suelo, deslizamientos, accidentes
tecnolégicos y los incendios) y la vulnerabilidad se integra por el conjunto de
condiciones internas que definen el grado de exposicién (fisica, econémica, so-
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cial, politica-institucional, ambiental, sanitaria, educativa, etc.) o grado de suscep-
tibilidad de que las comunidades resulten afectadas por una amenaza de origen
humano o natural.

A partir de la alta relacién entre las carencias del desarrollo y la vulnerabili-
dad, Cardona (2001b) propone tres factores de los cuales se desprende la vulne-
rabilidad: 1) fragilidad fisica o exposicién: es la condicién de susceptibilidad de
los asentamientos humanos de ser afectados, por estar en el drea de influencias
de los fendmenos peligrosos y por su falta de resistencia fisica ante ellos; 2) fragili-
dad social, que se refiere a la predisposicion que surge del nivel de marginalidady
segregacion social de los asentamientos humanos y sus condiciones de desventaja
y debilidad, relacionada a los factores socioeconémicos y la falta de resiliencia,
que expresa las limitaciones de acceso y movilizacién de recursos en los asenta-
mientos humanos, su incapacidad de respuesta y deficiencias para absorber los
impactos. Este planteamiento integra la lectura de las ciencias fisicas y las ciencias
sociales, aporta una vision completa de los factores que exacerban la vulnerabili-
dad, teniendo en cuenta los aspectos de resistencia fisica ante los fenémenos y los
aspectos prevalecientes de autoproteccién individual y colectiva.

Cuando se produce el impacto efectivo de la amenaza, la vulnerabilidad deter-
mina la intensidad de los dafios que se produzcan y la capacidad para resarcirlos.
Cardona (2005) resalta que el reporte del Banco Interamericano de Desarrollo
sefiala que en los Gltimos treinta afios las pérdidas han aumentado debido al creci-
miento rapido en zonas urbanas vulnerables. Los desastres aumentan la pobreza
porque dafan el capital social y productivo, también tienen un impacto a largo
plazo sobre el crecimiento macroeconémico y la infraestructura social, afectan-
do el desarrollo de los paises y reduciendo la eficacia de la ayuda que reciben.
No todo fenémeno fisico o natural genera una crisis que puede calificarse como
“desastre”, esto depende del grado de vulnerabilidad de la zona susceptible de ser
afectada. El indice de vulnerabilidad prevalente (Pv1)! mide la fragilidad, la ex-
posicién de la actividad humana y la capacidad para absorber los impactos de los
desastres (Figura 1).

! Los indicadores compuestos que forman el PVI consideran los siguientes factores: crecimiento
demogrifico, densidad de poblacién, pobreza y desempleo, la degradacién del suelo causada por la
actividad humana, el equilibrio de género, el gasto social y el seguro de la infraestructura y la vivienda.
Un fndice de 20 o menos indica bajo nivel de vulnerabilidad, un indice entre 20 y 40 un nivel medio
y un indice de 40 y 80 un nivel de alta vulnerabilidad (8ID, 2005).
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En un grupo de dieciocho paises, 56% presenta una vulnerabilidad media y
44% alta; Chile es el mejor ubicado, seguido por Argentina, México y Colombia.
En la mayorfa de los paises este indice esta influido por la falta de resiliencia y,
para el caso de paises pequenos o islas como Barbados y Jamaica, es la exposicion
(BID, 2010).

Figura 1
Indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP)
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Fuente: BID (2010: 20).

Ante fenémenos de igual magnitud que afecten a paises desarrollados y en
vias de desarrollo, la mayorfa de las pérdidas econémicas se concentran en los
primeros, mientras que en las naciones con un indice de desarrollo bajo o medio,
los costes se asumen con un mayor niimero de victimas mortales, personas afecta-
das y costes sociales, lo cual esta en razén de mayores niveles de exclusién social,
pobreza y sistemas de prevencién poco desarrollados.

En los paises pobres, aunque el costo econémico sea menor, el impacto de la
pérdida es muy elevado a causa de su menor capacidad de respuesta y sobre todo
de recuperacion, su resiliencia? o capacidad de recuperar la estabilidad al verse
afectados por las perturbaciones de los desastres. En los altimos afos, buena
parte de los esfuerzos por paliar los efectos de las catdstrofes han ido destinados
a las acciones de emergencia, la reconstrucciéon de viviendas, la atencién de las
victimas y, en menor medida, la prevencién y la mitigacion.

2 La resiliencia se determina a través del grado con que un sistema social es capaz de autoorgani-
zarse para incrementar su capacidad de aprender de los desastres pasados y conseguir, asf, una mejor
proteccién en el futuro, al tiempo que permite mejorar las medidas que reducen los peligros.
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Los programas en materia de prevencién del riesgo han obviado los trabajos
de prevencién a escala local. En el ambito de la prevencién y mitigacion, las Na-
ciones Unidas decretaron el periodo 1990-1999 como el Decenio Internacional
para la Reduccién de Desastres de Origen Natural. Uno de los objetivos de esta
resolucién fue detener el incremento del impacto socioeconémico de las catas-
trofes naturales, en consecuencia, la comunidad internacional se enfrenta al reto
de encontrar la manera de anticiparse y prevenir cualquier peligro a partir de la
integraciéon de la gestion del riesgo en las politicas de desarrollo.

Dada la magnitud de los desastres, diversas entidades internacionales, regio-
nales y nacionales trabajan en la cuantificaciéon de los danos causados por de-
sastres de origen natural y en la implementacién de estrategias de prevencién y
mitigacion. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) traba-
ja en la Estrategia para la Reduccién de Desastres (EIRD) que se promueve en los
campos socioecondmicos, humanitarios y de desarrollo, actualmente con plantea-
mientos a escalas nacionales, regionales y de ciudades especificas a nivel muni-
cipal, enfocados en dreas claves como: identificacién y comunicacién del riesgo,
manejo municipal de desastres, sistema de soporte institucional y administrativo
y la construccién de conciencia para autoridades expertos en la construccién y las
comunidades (PNUD, 2010).

La oficina del coordinador de las Naciones Unidas para la Emergencia en
Casos de Desastres (UNDRO) moviliza, dirige y coordina las actividades de emer-
gencia de varias agencias de la ONU y de otras organizaciones para la Informacién
Internacional de Emergencia (UNIENET). En América Latina y el Caribe estd el
Centro Regional de Investigacién sobre Desastres en América Latina y el Caribe
(CRID), que tiene por objetivo promover el desarrollo de una cultura de prevencién
de desastres, a través de la recopilacion y difusién de la informacién y la promo-
cién de esfuerzos de cooperacién para mejorar la gestion del riesgo en la region.

El Comité de Asistencia al Desarrollo de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémico (CAD-OCDE), la Red de Estudios Sociales en Prevencién
de Desastres en América Latina (LA RED), entidad que desarrolla el Sistema de
Inventarios de Desastres para América Latina, el Centro de Coordinacién para
la Prevencién de Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC), organis-
mo regional intergubernamental que pertenece, como secretaria especializada,
al Sistema de Integraciéon Centroamericano (SICA) y cuya misiéon es promover
actividades, proyectos y programas que lleven a la reduccién de los riesgos por
desastres que comportan pérdidas humanas y econémicas, causadas por los fac-
tores socionaturales.

Los esfuerzos no se corresponden con el impacto de los desastres; esto se debe
no sélo al incremento de la poblacién y su distribucién, sino también a la deficien-
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te actividad politica, escasa concienciacién social, gestién territorial inoperante
y deficiente comunicacién de la comunidad cientifica con los afectados. Aunque
el indice de la gestion de riesgos® es insatisfactorio, pafses de alta vulnerabilidad
impulsan estrategias para la prevencién y mitigacién del riesgo. Entre ellos, esta
Colombia que se acerca al equilibrio entre la vulnerabilidad media y las acciones
de gestiéon de riesgo (Figura 2).

Figura 2
Indice de Gestion de Riesgos ante desastres (IGR)
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Fuente: BID (2010: 24).

La Figura 2 presenta el valor del IGR total, resultado de la evaluacion del de-
sempeno de la gestién del riesgo de los paises, teniendo en cuenta las cuatro poli-
ticas publicas: identificacién del riesgo, reduccion del riesgo, manejo de desastres
y el nivel de avance en proteccién financiera y gobernabilidad.

De acuerdo con lo reportado por BID (2010), en el caso de los paises con ma-
yores puntajes se senala que todavia la gestién del riesgo es apenas incipiente o
significativa para algunos, lo cual representa un reto para conseguir una buena
efectividad de la gestion del riesgo de desastres. El Indice de Déficit por Desastre

9 El indice de gestién de riesgos (IGR) mide el desempeno de un pais. Combina varias medidas
para evaluar la capacidad para identificar y reducir los riesgos, responder y recuperarse de las catas-
trofes, asi como para proporcionar proteccién financiera y realizar una transferencia del riesgo. Un
indice por debajo de 50 es insatisfactorio; un indice entre 50 y 75 es satisfactorio y un indice arriba
de 75 es excepcional (BID, 2005).
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(1i0D)* expone las pérdidas econémicas potenciales que los paises pueden padecer
y la capacidad financiera de sus gobiernos para enfrentar los costos. De igual for-
ma, se calcula el IDD’GC para saber qué porcién o qué porcentaje del presupuesto
de inversién a nivel nacional equivaldria al pago anual promedio por desastres
futuros o prima pura de riesgo (BID, 2010: 3).

El IDD’GC en diecisiete paises (Figura 3) indica que los gobiernos cuentan con
la capacidad financiera para recuperarse de las pérdidas econémicas. En orden
decreciente sobresalen Argentina, Chile, Trinidad y Tobago, México, Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Jamaica y Ecuador. En tanto, los paises que tienen un
valor anual promedio de las pérdidas por desastres extremos con respecto a la
inversién publica anual elevado son Honduras, seguido de Pert y Barbados. Esto
implica que los gobiernos absorban en gran parte las pérdidas y su financiacién,
representando un alto costo de oportunidad, dadas las necesidades de inversiéon
y las restricciones presupuestales existentes. América Latina y el Caribe pueden
enfrentar costos econémicos y sociales potencialmente paralizantes en caso de
desastres naturales, asi como también deben hacer mas para reducir los riesgos y
preparar las finanzas del gobierno para responder a eventuales catastrofes.

Figura 3
Indice de Déficit de Desastres (IDD’GC)
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Fuente: BID (2010: 9).

1 E11DD corresponde a la relacién entre la demanda de fondos econémicos contingentes o pérdida
econdmica, que debe asumir como resultado de la responsabilidad fiscal el sector publico a causa de
un Evento Maximo Considerado (EMC) y la resiliencia econdémica (RE) de dicho sector” (BID, 2010).
Este indice mide la capacidad del Estado para pagar, a fin de recuperarse de las pérdidas econémicas,
en caso de un evento catastréfico, semejante a los que pueden ocurrir una vez cada 50, 100 o 500
anos (BID, 2005).
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Las pérdidas econémicas potenciales que podrian sufrir en caso de un desastre
natural y la eficacia de los gobiernos en la gestion de los riesgos muestran que los
sistemas y las politicas de gestién del riesgo de desastres siguen siendo insatisfac-
torios. El Banco Mundial ha estimado que las pérdidas por desastres en los paises
en desarrollo, como porcentaje del producto interno bruto (PIB), son 20 veces mas
altas que en los paises desarrollados. Segtin la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), los desastres tienen tres tipos de repercusiones eco-
nomicas: efectos directos sobre las propiedades; efectos indirectos causados por
pérdidas en la produccién econémica y en los servicios, y efectos secundarios que
se manifiestan después del desastre, como son: la reduccién del ingreso nacional,
aumento de la inflacidn, los problemas de comercio exterior, incremento del gas-
to publico, déficit fiscal y disminucién de las reservas monetarias.

VULNERABILIDAD URBANA

A principios del siglo XXI se previ6 un incremento en los niveles de riesgo y, por lo
tanto, en el potencial de ocurrencia de desastres en las ciudades como consecuen-
cia de la urbanizacién y las condiciones caéticas (Mansilla, 2002:1). El crecimiento
de las dreas urbanas se atribuye a la migracién no sélo detonada por la atrac-
cién individual de las ciudades centrales, sino por la atraccién que ejerce el drea
de influencia regional. Las zonas metropolitanas se configuran en una matriz de
cambios y transiciones que resaltan los asentamientos precarios en espacios mar-
ginales. Los pobres soportan una cuota desmedida del impacto de los desastres
y estan en desventaja durante las fases de rehabilitacién y reconstruccion, es asi
como se acelera el ciclo de empobrecimiento y aumenta la vulnerabilidad frente
a los fenémenos naturales.

En el decenio internacional para la reduccién de los desastres (1990-1999) en
el marco de la segunda conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamien-
tos Humanos (Habitat 11), enfatizaron los efectos de la urbanizacién en el nivel
de riesgo de los desastres naturales y se hizo hincapié en tratar las actuaciones de
prevencién y mitigacién en el marco de la planificacién y el desarrollo urbano.
Al abordar la reduccién de los desastres como una cuestién multisectorial, los
principales aspectos que se deben considerar son: la pobreza urbana, el cono-
cimiento publico, la vivienda, la infraestructura, la utilizacién de las tierras y la
administraciéon urbana. Se precis6é también la importancia de realizar evaluacio-
nes del peligro y la vulnerabilidad, asi como el fortalecimiento de la capacidad de
los gobiernos para prepararse y responder ante situaciones de desastre en zonas
urbanas.
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La ocurrencia de desastres naturales en paises en vias de desarrollo ha au-
mentado significativamente en los ultimos cincuenta afios. La explicacién se
encuentra en el hecho de que las condiciones de vulnerabilidad de la pobla-
cién y sus asentamientos estan empeorando aceleradamente (Maskrey, 1993:13).
Uno de los aspectos que agudiza la exposicion al riesgo es la expansién desorde-
nada de las ciudades, sin tener en cuenta las limitaciones generadas por el riesgo
del uso de suelo habitacional. La poblacién de menos recursos ocupa las peores
tierras, zonas de laderas inestables o zonas de inundacién, tanto en el dmbito
urbano como en el rural.

Las areas metropolitanas son cada vez mas vulnerables a los riesgos y a los
desastres, como consecuencia de la concentracion de poblacién e infraestructura
urbana y la falta de conciencia ciudadana. Debe reconocerse que la prevenciéon
de riesgos y desastres en 4reas urbanas es uno de los factores mas importantes
que contribuyen al desarrollo sustentable en paises en desarrollo, donde la urba-
nizacién avanza rapidamente (Durand, 1995). La actividad humana y los medios
de subsistencia llevan a la poblacién a establecerse en areas rurales y urbanas
propensas a inundaciones, mientras que el nimero de personas vulnerables au-
menta en proporcién al crecimiento demografico y la falta de lugares alternativos
de asentamientos, lo que empuja a mucha gente a los terrenos aluviales (Blaikie
et al., 1996).

Los factores de riesgo en el ambito urbano son multiples: dependen del con-
texto en el que tienen lugar (multi-amenazas) y el incremento de la poblacién. En
México, el crecimiento de la poblacién se ha convertido en un factor de presion
que incrementa la demanda de tierras para el uso habitacional; esto incentiva
un proceso de urbanizacién expansivo y policéntrico. En 1950 existian en el pais
94 localidades urbanas con mas de 15,000 habitantes, albergando 25.6% de la
poblacién; en el afio 2000 ya se contaba con 513 localidades de mas de 15,000
habitantes con 61% de la poblacién total del pafs (INEGI, 2000). Actualmente,
el perfil demogrifico y econdmico del pais se conforma por 56 zonas metropo-
litanas, que concentran 56% de la poblacién total, 79% de la poblacién urbana
y 75% del producto interno bruto nacional (CONAPO, 2010). La falta de control
de la expansién urbana conlleva a la suburbanizacién en zonas no aptas para el
desarrollo poblacional. La vulnerabilidad urbana se manifiesta en el ambito re-
gional y se expresa en la suma de vulnerabilidades de diversos tipos, a partir de
las condiciones de crecimiento de la ciudad principal y su regién. En un segundo
nivel estan los lugares o sitios, susceptibles a sufrir dafios, causados por amenazas
de distinta magnitud y por estructuras expuestas a las complicaciones (zonas in-
dustriales, infraestructura, asentamientos humanos, entre otros).
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La complejidad de la ciudad y su regién implica con mayor énfasis la inciden-
cia de los riesgos provocados por la intervencion humana (socionaturales, antré-
picas y tecnolégicas). Sin embargo, cualquiera que sea el origen de la amenaza,
natural o humana, las afectaciones en las ciudades van mas alla de las pérdidas
humanas y econémicas pues se interrumpe la funcién local, regional y global
de las ciudades pues esto tltimo trastoca la economia mundial, por ejemplo, las
afectaciones acaecidas en Japén por el tsunami en el afo 2011 puso en crisis la
base productiva del pais y afecté la economia mundial.

Los analistas urbanos reconocen numerosas variantes culturales de ciudades,
cada una funcionalmente organizada y con expresiones geograficas distintas con
sus propios patrones de uso de suelo y distribuciéon de la poblacién. Cuando
un desastre golpea o irrumpe en una ciudad, destruye no sélo las vidas de los
ciudadanos y la estructura fisica, sino también la organizaciéon funcional de las
metropolis (Mitchell, 1996). Los desastres en las grandes ciudades presentan ca-
racteristicas diferentes a los ocurridos en comunidades mas pequefias, pues gene-
ran problemas que impactan las zonas metropolitanas que controlan el mercado
de los medios masivos de comunicacién, por tanto, los efectos son difundidos
continua y obsesivamente, mientras que el impacto sobre otras comunidades con
limitado acceso a esos canales son desdefiados, afectando la ayuda post-desastre.
Las complejas mezclas sociales de las grandes ciudades imponen nuevos proble-
mas para el funcionamiento de los servicios de rescate, respuesta a emergencias
y distribucién de ayuda, ademas de diferencias étnicas y lingtifsticas marcadas.

El tamafo y complejidad de las redes de infraestructura de las grandes ciu-
dades las hacen parcialmente propensas a la disyuncién, por lo que la recupe-
racién ocurre en forma lenta. La situacién del riesgo local es grave, ya que a la
vulnerabilidad fisica, social, ambiental y econdmica, se agrega la falta de recursos
econémicos de parte de las autoridades del gobierno central y de los gobiernos
locales (Martinez, 2007) o, en su caso, los sistemas sociales y econémicos asig-
nan los recursos en detrimento de algunos grupos y en beneficio de otros, afec-
tando la capacidad que tiene la poblacién para resistir las inundaciones y expo-
niéndolos a riesgos de manera desigual. El reto de los gestores de las ciudades
actuales es la reduccién de los indices de vulnerabilidad, que cada dia se in-
crementan por la urbanizaciéon desordenada propia de las ciudades de América
Latina y el Caribe.

CONSTRUCCION SOCIAL DEL RIESGO

El concepto de construccién social asociado a los riesgos ha demostrado su uti-
lidad analitica entre los estudiosos de los desastres y los efectos que éstos han
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tenido en la sociedad. A pesar de su aplicacién para abordar la temética de los
desastres se le han atribuido significados diversos, lo cual ha contribuido a con-
fusiones. La percepcién del riesgo se comprende como una construccién social,
culturalmente determinada. Sin embargo, la construccién social de riesgos remite
a la produccién y reproduccién de las condiciones de vulnerabilidad que definen
y determinan la magnitud de los efectos ante la presencia de una amenaza natu-
ral; es por ello la principal responsable de los desastres (Garcia, 2005: 23).

El riesgo puede existir al concurrir un peligro o amenaza, asociado a determi-
nadas condiciones de vulnerabilidad en un espacio concreto y tiempo particular.
De hecho, los peligros y las vulnerabilidades son mutuamente condicionadas o
creadas en concordancia con los niveles de desarrollo y las opciones con respecto
a las modalidades de creacién, acamulacién, acceso y distribucién de las riquezas
en las sociedades como garantes del bienestar social. Aun cuando conceptual-
mente la pobreza y la vulnerabilidad a desastres son distintas, es claro que existe
un nexo importante que remite a las condiciones de riesgo cotidiano que enfrenta
la poblacién pobre o marginada, lo cual ha permitido que algunos hablen de con-
diciones de un desastre permanente (Lavell y Argtiello, 2003).

Innumerables experiencias ilustran cémo el hombre, bien por desconocimien-
to o falta de percepcién del riesgo, asociado a las actitudes negligentes, participa
en la creacion de vulnerabilidades, regularmente sobredimensiondndolas ante los
diferentes tipos de peligros y, en consecuencia, contribuyendo a la construccién
social del riesgo (Lavell, 2001). Esta y su impacto econémico dependen de la vo-
luntad de todos los actores sociales, encaminados a reducir las vulnerabilidades
existentes en la comunidad para disminuir los riesgos de desastres en el caso de
ocurrir y lograr asi el retorno a la normalidad (recuperacién/mitigacién) en el
menor plazo posible. Para alcanzar estas propuestas, se recomienda realizar los
estudios de factibilidad encaminados a lograr la evaluacién (Peraza, 2010).

ESTRATEGIA PARA LA REDUCCION DE LOS DESASTRES

La Segunda Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres que se ce-
lebr6 en Kobe, Japon, llevé a la aprobacién del Marco de Acciéon de Hyogo 2005-
2015. Su objetivo era aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades
ante los desastres para el aino 2015. Para este fin, se establecieron las siguientes
prioridades de accién: la importancia de que los paises establezcan politicas y
marcos legislativos e institucionales para la reduccién del riesgo de desastres, de-
sarrollen indicadores especificos y mensurables, identifiquen y evalden el riesgo
y potencien la alerta temprana; mantengan a la poblacién informada y motivada
para la conformacién de una cultura de prevencién y de resiliencia ante los desas-
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tres; incorporen la visién integral de los riesgos, en su dimensién social, econémi-
coy ambiental en la planificacién, en los programas sectoriales del desarrolloy en
las situaciones post desastres. Se considerd que se pueden reducir las pérdidas y
el impacto, siempre y cuando las autoridades, las personas y las comunidades en
las zonas propensas a las amenazas se encuentren preparadas y listas para tomar
acciones y estén dotadas con el conocimiento y las capacidades necesarias para
una gestion eficaz de los desastres (ONU, 2014).

Un estudio piloto sobre las areas y criterios a considerar para determinar las
condiciones de resiliencia de las comunidades, coloca la gobernabilidad como eje
transversal de las acciones de planeacion, organizacién y vinculacién con las prio-
ridades nacionales y la evaluacién del riesgo, mismas que incluyen la informacién
disponible y las capacidades cientificas y técnicas de innovacién; el conocimiento
y educacién que incide en cambios culturales y motivacionales para promover la
participacién proactiva; la gestion de riesgos y reduccién de la vulnerabilidad,
que conjuga la mirada integradora del medio ambiente, los recursos naturales,
la salud, la seguridad social, los instrumentos financieros y la planeacién; final-
mente, se encuentran la preparacién y respuesta a los desastres, que potencian
las capacidades de organizacion, los sistemas de alerta temprana, planeacion y
preparacién para la contingencia, recursos e infraestructura para las emergen-
cias y recuperacién ante las mismas, participacion, voluntariado y rendicién de
cuentas (Twigg, 2007: 9). Lavell (2010) sefiala que la visioén actual de la gestion
del riesgo de desastres acepta que éste cambia constantemente, evolucionando su
gestién y operando en condiciones pre, durante y post desastre, asi que se incluye
la reaccién preventiva, reactiva y los procesos de recuperacion.

En América Latina y el Caribe se han identificado acciones para la planifica-
ci6n de la reduccién del riesgo de desastres (UNISDR-PANAMA, 2014: 3), orientadas
exclusivamente a la etapa ex-ante, para la negociacién de programas de coo-
peracién o andlisis subnacionales o nacionales de prioridades. Las categorias
consideran los rasgos de amenaza y exposicion evidentes y rapidamente recono-
cibles; su finalidad es obtener una primera visién de la situaciéon del pafs y sus
escalas subnacional y local, asi funciona como un diagnéstico que coadyuva en
decisiones inmediatas y su consistencia estd condicionada por la calidad de la in-
formacién disponible sobre las amenazas, su analisis y pronoésticos. Otra categoria
es la identificacion de los factores impulsores del riesgo y su configuracion en el
territorio, la cual hace referencia a condiciones de tipo politico, social y econé-
mico que subyacen a la construccién social del riesgo. Este concepto se deriva de
dos ideas centrales: el entendimiento del riesgo como proceso, el cual tiene ante-
cedentes particulares y no se trata de una situacién espontanea ni casual, sino que
se presenta cuando ciertas condiciones de sostenibilidad territorial son ignoradas
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en el proceso de desarrollo, en tanto los procesos que subyacen a la creacién del
riesgo son esencialmente sociales.

La categorfa de las capacidades para la gestién del riesgo de desastre relati-
viza lo observado en cuanto a amenaza y exposicién: por ejemplo, se refiere a la
forma en que un pafs cuenta o no con capacidades desarrolladas en lo nacional
y lo territorial; las normas habilitadoras se refieren a la existencia o no de un
marco normativo que actde sobre condiciones de riesgo inminente y que faciliten
y fortalezcan la capacidad para gestionar el riesgo. Estas normas deben buscarse
dentro de la legislacion expresa sobre riesgo de desastres, pero, ante todo, en nor-
mativas sectoriales, municipales, cddigos aduaneros, legislacién de salud, normas
constructivas y otras. Finalmente, se encuentran las perspectivas hacia el futuro,
mismas que orientan la identificaciéon de las tendencias de riesgo a través de la
gestion de escenarios o pronosticos.

CONCLUSION

La vulnerabilidad de los paises, regiones y localidades son una condicién estruc-
tural, que no sélo incrementa la probabilidad a sufrir los efectos destructores de
una amenaza natural, sino que también reduce las capacidades para responder
a las situaciones de contingencia y desastre. Esta circularidad evidencia que la
vulnerabilidad es un estadio multidimensional y multifactorial histéricamente de-
terminado por factores sociales, econémicos, politicos, culturales y ambientales,
que adquiere sus particularidades en el contexto de cada estilo de desarrollo.

La gestion de las capacidades para enfrentar y superar las alteraciones y dis-
turbios de un evento natural o socio técnico adverso no sélo depende del finan-
ciamiento y la tecnologia, sino atin mas, depende de la conviccién y compromiso
de las instituciones, organizaciones y los afectados para generar sinergias que per-
mitan anticipar, disenar, operar y fortalecer las acciones no estructurales que co-
adyuven en la conformacién de sistemas integrados que incorporen soluciones a
los factores subyacentes, promoventes de la reproducciéon de las condiciones de
vulnerabilidad.

El caso de los paises de América Latina y el Caribe evidencia diversas magni-
tudes de vulnerabilidad y, como se ha visto, pocos paises tienen los recursos para
absorber las consecuencias inmediatas de los desastres. Los efectos acumulativos
y diferenciales de los hechos desastrosos equidistan de los esfuerzos individua-
les y acusan la ausencia de marcos legislativos vinculantes que eleven a prioridad
nacional la atencién a la trilogia vulnerabilidad-riesgo-desastres. En estas con-
diciones se requiere fortalecer la pro actividad en los procesos de prevencion,
reduccién, mitigacion y adaptacién a los desastres, a través de politicas sostenibles
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y ordenamiento territorial que prescriban la evaluacién de la vulnerabilidad y los
riesgos, cuyos resultados deberdn integrarse en los procesos de decisién y promo-
ver los sistemas de deteccién y alarma, atencién sanitaria, normas ambientales y
comprension publica de los riesgos y amenazas.
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