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Resumen. La vulnerabilidad social es un componente esen-
cial del riesgo que se manifiesta de forma diferenciada entre
los actores que componen un escenario de desastre, por lo
que en general se aborda de manera segmentada ya sea por
tipos o por grupos. Partiendo de la necesidad de ofrecer and-
lisis integrales del riesgo y de la idea de que la vulnerabilidad
de cada sujeto es una funcién de sus posibilidades de accién/
decisi6n frente a las amenazas, el trabajo explora la nocién de
estructura de vulnerabilidad como herramienta conceptual
para dar cuenta de las interdependencias entre las decisiones
y capacidades en el contexto global de un escenario de riesgo.

La estructura de vulnerabilidad es definida como el marco
de relaciones de poder y control que limita o posibilita la
accién que cada actor ejerce sobre el territorio y sobre los
demds actores. Se trata de un concepto que cobra especial
relevancia en escenarios en los que un solo agente es capaz de
controlar las variables fundamentales de la amenaza, como
fue el caso del desastre que en 2007 involucré a un complejo
sistema de presas en el sureste mexicano.

Palabras clave: Vulnerabilidad social, riesgo, desastres,
presas.

The structure of vulnerability within a large disaster risk scenario

Abstract. Social vulnerability is an essential component
of risk. It manifests itself differently among the actors that
make up a disaster scenario, so when studied it tends to be
fragmented either by type or by groups. Based on the need
to provide integral analysis of risk, and on the idea that each
person’s vulnerability is a function of their means of action/
decision against threats, the article presents the notion of
structure vulnerability as a conceptual tool to account the
interdependencies between the decisions and capabilities
within the overall framework of a risk scenario. The struc-

ture of vulnerability is here defined as the framework of
relations of power and control that limits or allows each
agent to act upon the territory and upon other players; it
emerges with particular force when a single agent is capable
of controlling the fundamentals of the hazards as was the
case of disaster in 2007 involved a complex system of dams
in southeastern Mexico.
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INTRODUCCION

Durante la tltima década del siglo XX se consolidé
en América Latina lo que en aquel entonces se
denominaba la “vision alternativa” de los desastres.
El adjetivo alternativo se referia al enfrentamiento
con la “visién dominante”, caracterizada esta tltima
por cuatro ideas clave: ) los desastres son eventos
excepcionales y/o naturales; 4) estin determinados
por la inadecuacién tecnoldgica; ¢) no tienen una
relacién directa con las premisas que guian los
proyectos de desarrollo, y d) se trata de eventos
espacial y temporalmente circunscritos.! Frente a
tal visién, los gedgrafos, junto a otros especialistas
en problemas del desarrollo, afirmaban que, por el
contrario, los desastres eran el resultado de procesos
sociales que incluian pero no se circunscribian a
las intervenciones tecnoldgicas, que evidenciaban
patrones de dafos claramente relacionados con la
distribucién existente de recursos y capacidades
entre los miembros de una sociedad, que suelen
ademis reforzar dicha distribucién, y que, si acaso,
s6lo los momentos de crisis tienen una expresién
espacial y temporal puntual.? La visién alterna-
tiva hacfa énfasis ademds en dos asuntos: ) la
necesidad de reconsiderar la conceptualizacién de
los desastres destacando la vulnerabilidad social y
b) el papel fundamental que juega el desarrollo en
la comprensién de los desastres. Durante toda la
tltima década del siglo XX, declarada ademds como

1 Una clara articulacién de la visién dominante fue la defi-
nicién de Fritz de los desastres como:

eventos accidentales e incontrolables concentrados en
tiempo y espacio y en que una sociedad o una subdivi-
sién de la misma relativamente autosuficiente enfrenta
un peligro severo y sufre pérdidas de tal magnitud entre
los miembros y sus pertenencias materiales que significa
una disrupcién de la estructura social y la imposibilidad
de que algunas o todas las funciones esenciales de la
sociedad puedan satisfacerse (Frizt, 1961:653).

2 Véase al respecto la coleccién de trabajos presentados en
el seminario internacional Desastres y Sociedad organizado
en 1994 por el Consejo Mexicano de Ciencias Sociales y el
Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, editados
por Elizabeth Mansilla y publicados en el volumen Desastres.
Modelos para armar.
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decenio para la reduccién de los desastres por las
Naciones Unidas, se multiplicaron en América
Latina los trabajos desde la perspectiva alternativa
en una corriente encabezada por La Red? que ade-
mids de seminarios y reuniones de trabajo, produjo
varios textos, metodologfas y bases de datos como
Desinventar, que atin hoy son referencia insosla-
yable sobre el tema en la regién.

En cuanto a la redefinicién conceptual de los
desastres, la vulnerabilidad se convirti6 en piedra
de toque para un replanteamiento cabal de la con-
flictiva articulacién entre sociedad y naturaleza. De
que esta relacién es contradictoria los desastres son
clara evidencia. En particular se critic6 la idea de
“desastres naturales” (Maskrey, 1993) que aparece
como un artefacto ideolégico que obstaculiza la
comprensién y las demandas. También se rechazé
la equiparacién semdntica entre riesgo y amenazas,
que genera confusién y limita la atencién sélo a
los fenémenos geofisicos o tecnoldgicos y orienta
la accién hacia soluciones técnicas. Asi pues, se
especific al riesgo de desastre como un problema
emergente en el encuentro entre amenaza (fené-
meno peligroso) y vulnerabilidad (capacidad de
enfrentamiento y recuperacién ante la presencia
de un fenémeno peligroso), y se abrié una amplia
agenda de investigacién y debate centrada en el
segundo aspecto que, inicialmente, aparecia como
componente propiamente social de los desastres.
En un primer momento prosperaron entonces las
clasificaciones de amenazas y vulnerabilidades, se-
gan el nivel y tipo de intervencién o de relaciones
sociales determinantes en los fenémenos o en las
capacidades (por ejemplo, amenazas naturales, an-
trépicas, quimicas o vulnerabilidad politica, cultu-
ral, econémica, etc.). Se configuraron asi esquemas
analiticos que, aunque ampliaron los términos de
andlisis, pronto demostraron ser justamente es-
quemdticos y hasta dificilmente manejables, sobre
todo en lo que respecta a la vulnerabilidad social
que, conectada con todas las variables de la vida
social, resultaba al final un compendio que con

3 Red Latinoamericana de Estudios Sociales para la Preven-

cién de Desastres.

4 Se puede consultar una versién en linea en: <http://www.
desinventar.org/sp/software/online.html>



dificultad se podia relacionar de forma relevante

y operativa con los problemas tratados.> Si bien
la vulnerabilidad continué y sigue adn teniendo
un sitio destacado en el estudio de los desastres
(Warner, 2007), pronto el riesgo pas6 a ocupar un
lugar central en la discusién dado que, al margen
de esquemas y clasificaciones, la vulnerabilidad
cobra sentido no como sustancia en si sino dentro
del proceso de construccién de riesgos. Este proceso
de construccién es siempre particular y multiesca-
lar, y en él ciertas caracteristicas o circunstancias
se revelan como condiciones de vulnerabilidad
fundamentales mientras otras no (por ejemplo, la
localizacién adquiere significados y pesos distintos
si se trata de riesgos de epidemia por contamina-
cién de alimentos o de riesgo de destruccién de un
asentamiento humano por deslave).

En un sentido mds amplio, la postura alterna-
tiva apunt6 al desarrollo como la fuente de la que
emanan los desastres. Desde este punto de vista,
los desastres proporcionan una excepcional base
fictica para avanzar en la critica cabal a las politi-
cas, ideales y formas que adquiere la relacién entre
sociedad y entorno, en suma los patrones de desa-
rrollo, de ocupacién del territorio y de uso de los
recursos naturales. La premisa bésica aqui es que,
tanto el tipo de desastres como la distribucién de
los danos son inseparables de procesos de pro-
duccién y reproduccién social y ambientalmente
depredadores, por lo que se trata de problemas cuyo
abordaje requiere ir mds alld de las formas locales
de manejo de crisis. Se requiere atender a la l6gica
de reproduccién econdmica, asi como a las formas
que adopta la lucha por el territorio y sus recursos,
es decir, se trata de analizar una ecologfa geopolitica
en la que convergen distintos actores.

Al introducir la idea de estructura de vulnera-
bilidad, se hace necesariamente referencia al pro-

5 Para una reflexién abarcativa del desarrollo de los conceptos
entre las diferentes ramas cientificas véase Cardona (2003).

¢ En lo que respecta a la racionalidad que impera en la
articulacién sociedad-naturaleza véase el estudio critico de
Leff (1991). Para la discusién de la perspectiva de la ecologia
politica, mds cercana a la geografia y al andlisis de redes y
arenas politicas en los paises del sur, se puede consultar el
trabajo de Bryant y Bailey (1997).
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blema de la agencia (Giddens, 1995). Estructuras
y acciones estdn intimamente ligadas, unas se dan
a través de las otras. Las estructuras orientan y
posicionan a actores que despliegan un variado
nivel de creatividad y, aunque cotidianamente re-
producen sinndmero de estructuras e instituciones,
son capaces de introducir cambios y hasta obrar
con tal intencién. Desde el punto de vista de la
teoria de sistemas (Luhmann, 1992), la accién se
puede considerar un encadenamiento de decisiones
estructuradas, es decir, decisiones que no sélo se
siguen unas a otras sino que, crucialmente, estin
referidas a las posibles decisiones de otros, que las
toman en cuenta. Es asi que el conjunto de ex-
pectativas, ordenadas en torno a sistemas sociales
definibles (la politica, la economia, la ciencia, la
ley, entre otros), constituyen estructuras de sentido.
Las instituciones aparecen en este contexto como
estructuras sedimentadas o normadas donde el
conjunto de decisiones estd claramente estableci-
do; donde los roles, los objetivos, los medios y los
fines estdn dados aunque, por supuesto, también
las instituciones evolucionan. La idea de estruc-
tura supone entonces tres cuestiones centrales: la
primera es el requisito de la agencia para su repro-
duccién; la segunda, tiene que ver con los recursos
y limitaciones que ofrece para desplegar continuos
de accién (agencia) y la tercera son las expectativas.

Tomando como partida esta postura, en los
siguientes apartados se discute primeramente el
problema del anilisis de la vulnerabilidad desde la
perspectiva de las decisiones e interconexiones de
los agentes involucrados en escenarios de riesgo
a desastres. Mds adelante se considerard un caso
especifico de desastre (las inundaciones en Tabasco
y Chiapas de finales de 2007) y su relacién con
un complejo sistema de presas. A continuacién
se considera el contexto de desarrollo en que estd
involucrada la intervencién tecnoldgica y que se
puede considerar paradigmdtico para entender la
idea de estructura de vulnerabilidad y, finalmente,
se hacen algunas precisiones sobre la utilidad de di-
cho concepto para el estudio del riesgo a desastres.
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LA VULNERABILIDAD
COMO ESTRUCTURA

Hacia comienzos de este siglo, la articulacién entre
riesgo y desarrollo comenzaba a ser el eje integrador
de las aproximaciones centradas en la amenaza o
en la vulnerabilidad, y el estudio de los desastres
se enriquecia con ideas nuevas como las de desas-
tres de pequefia, mediana y gran magnitud o las
de riesgo intensivo y extensivo.” Sin embargo, la
emergencia del cambio climdtico o, si se prefiere el
calentamiento global, como problema central para
la seguridad humana, implicé un desplazamiento
de la atencién de organizaciones y gobiernos hacia
la adaptacién, mientras se producian cambios con-
siderables en la agenda de investigacién orientada
al andlisis critico del desarrollo. La premisa de que
la reduccién de los desastres pasa en principio por
redefinir los modelos de desarrollo, sino desechada,
fue puesta a un lado para centrar la atencién en
las posibilidades y las tendencias de adaptacién
de las comunidades, regiones y paises a las condi-
ciones propuestas por los modelos de variabilidad
climdtica,® abriendo paso al ticito subtexto de
que dado que el calentamiento global es un hecho
irreversible los mds vulnerables deben fortalecerse
ante riesgos inevitables.

En un sentido la agenda del calentamiento glo-
bal sirvi6 para reimpulsar a la vulnerabilidad como
el asunto relevante, sin embargo, las amenazas (;qué
nuevos fenémenos, intensidades, frecuencias?) vol-
vieron a ser el eje de andlisis y accién en las agendas
de las organizaciones y de los gobiernos. Pero sobre
todo, los técnicos recuperaron el dominio completo

7 Se trata de conceptos ya plenamente en uso en la investiga-
cién sobre desastres. Véase por ejemplo la “nota conceptual”
del Global Assessment Report on Disaster Risk Reduction de
Naciones Unidas para el periodo 2010-2011. Para un andlisis
enfocado en América Latina y particularmente en México,
véase el texto escrito por Elizabeth Mansilla dentro del mis-
mo documento, Background Papers, Capitulo 3, “Anélisis de
riesgo extensivo, urbanizacién de los riesgos y su expansién
territorial en América Latina. Anexo 7: Andlisis de riesgo
extensivo e intensivo en México.”

8 Sobre el problema de la adaptacién como eje de estudio
véase el trabajo que se puede considerar cldsico de Smith
et al. (2000).
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del discurso, es decir, la definicién de los riesgos
y el control de las estrategias. Sin lugar a dudas el
calentamiento global abrié una arena de debate a
nivel internacional donde se expresan ideas y de-
mandas antagénicas, que en si es objeto de estudio
critico; al mismo tiempo, ofrecié un nuevo marco
de justificacién de los desastres y, sobre todo, de
politicas centradas en la intervencidn focalizada en
“los mds vulnerables”.

La vulnerabilidad es ya un concepto bastante
corriente en los discursos politicos y en la literatura
de las ciencias sociales; en general, se le asocian
ideas sobre debilidad, exposicién o carencia. La
vulnerabilidad se utiliza ademds en muy diversas
escalas desde individuos y comunidades, hasta
clases y naciones completas. La definicién de vul-
nerabilidad cominmente aceptada en el dmbito
de los estudios sobre desastres indica que se trata
de la capacidad de enfrentamiento y recuperacion en
los procesos de actualizacion del riesgo. En esta defi-
nicién la idea clave es la de capacidad, entendida
en el contexto del riesgo y no como una condicién
anterior de los sujetos. Es decir, la capacidad para
enfrentar una amenaza puede ser completamente
distinta de la capacidad de enfrentar otra. Puede
agregarse ademds que la capacidad tiene que ver con
el control o incidencia en las variables del riesgo, asi
como con las posibilidades de adaptarse y negociar
los riesgos por parte de las entidades de referencia
(Eakin, 2006:191-192).

Vale reparar en tres cuestiones que, aunque
podrian resultar obvias, es de cualquier manera
importante hacer patentes en el contexto de un
uso tan profuso del término vulnerabilidad. La
primera es que en muchos casos se habla de gru-
pos vulnerables haciendo referencia a sectores de
la poblacién en una situacién de desventaja social
de alguna forma genérica (por ejemplo, los pueblos
indigenas o las mujeres), sin que se especifique
el sistema de relaciones en el que determinada
condicién resulta en vulnerabilidad. Si se toma,
por ejemplo, la afirmacién de que las mujeres son
particularmente vulnerables a las sequias, lo que la
sustenta es la idea de que en general las mujeres
son proveedoras de agua y comida para el nicleo
familiar. Es claro, sin embargo, que tal posicién
no es universal, dado que existe una considerable



heterogeneidad en las relaciones de parentesco y
género alo largo y ancho del globo; asimismo, aun
dentro de comunidades donde mradicionalmente las
mujeres cumplen ese papel seria posible encontrar
variaciones en las condiciones de las mujeres de
una misma comunidad o regién dependiendo de su
posicién con respecto a, por ejemplo, la clase
social, asi como en cuanto a las formas en que se
organiza institucionalmente la provisién y manejo
del agua (Clever, 1998). La afirmacién general de
que las mujeres son especialmente vulnerables a la
sequia indica que el género es un aspecto que debe
tomarse en cuenta en la medida en que el acceso y
manejo del agua sean componentes relevantes de la
identidad de género y viceversa. Sin embargo, no
se deriva de esto tltimo que una politica de mitiga-
cién de la vulnerabilidad focalizada en las mujeres
tendrd invariablemente éxito en todos lados. No
se trata aqui de sugerir que el enfoque de género
es inadecuado para abordar el problema, sino in-
dicar s6lo que para entender a la vulnerabilidad es
necesario siempre exponer y analizar la estructura
de relaciones que la sustentan.

Una segunda cuestién importante tiene que ver
con que es comin que se plantee a la vulnerabilidad
como una caracteristica propia de los sujetos ante el
mundo.? Con respecto a esto vale sefialar que lo que
constituye en cada caso la vulnerabilidad depende
del tipo de riesgo que se esté tratando, es decir, se
trata de una posicién frente al riesgo. Se puede ser
vulnerable a una epidemia sin serlo a un desliza-
miento. La especificaciéon del riesgo o los riesgos
es fundamental para entender la vulnerabilidad,
ya que en algunos casos ésta puede estar estrecha-
mente vinculada con problemas de comunicacién
y en otros con problemas de localizacién, lo que
lleva al tercer punto que es necesario destacar: la
exposicion suele ser el aspecto de la vulnerabilidad
que mds preocupa a los tomadores de decisiones
quienes, en relacién con los desastres, suelen redu-

9 Asi por ejemplo, Omar Darfo Cardona, en el trabajo antes
referido, indica que “La vulnerabilidad se puede definir
como un factor de riesgo interno de un sujeto o sistema
expuesto a una amenaza, correspondiente a su predisposicién
intrinseca a ser afectado o de ser susceptible a sufrir un dafio”
(resaltado del autor); op. ciz.:2.
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cirla a localizacién. Si bien la exposicién plantea
una posicion en el espacio del riesgo, no siempre
es ésta un asunto estrictamente geogréfico, sino
que puede referirse a espacios abstractos como el
mercado. Tal vez no esté de mis aclarar, ademas,
que una marcada exposicién por localizacién del
grupo o persona en relacién con la amenaza es un
componente o aspecto de la vulnerabilidad, pero
de ninguna manera el tnico.

El grado de exposicién fisica tolerable que
muestran los distintos actores en un escenario de
riesgo tiene que ver con el rango de sus posibilida-
des de accién y el horizonte de decisiones de que
disponen, de donde se sigue que la exposicién por
localizacién supone sélo un primer limite o marco
de referencia para abordar el problema de las deci-
siones. Se considera entonces que aun cuando dos
0 mds actores compartan una misma localizacién
frente a una amenaza, si alguno de ellos cuenta con
un rango mds amplio de decisiones (por ejemplo,
acceso a cobertura financiera o a redes de solidari-
dad) éste se encuentra menos expuesto. '’

Tomando como punto de anclaje a la capacidad,
se puede decir entonces que /z vulnerabilidad social
se constituye como el diferencial de capacidades de las
entidades sociales involucradas en un escenario de
riesgo. Con diferencial se busca mentar el hecho de
que en un escenario se considera que todos tienen
algn control sobre la situacién (aunque sea el
de decidir no seguir las indicaciones del personal
de proteccién civil), por lo que la vulnerabilidad
no se circunscribe a un solo elemento sino que se
refiere a una condicién que emerge de la relacién
entre el conjunto de elementos, personas o grupos
involucrados, donde ninguno tiene el dominio zozal
de todas las variables del riesgo. Crucialmente, esto
quiere decir que en un escenario de riesgo todos los
componentes configuran la vulnerabilidad, y esta
no es una caracteristica especifica de alguno de ellos
0, lo que es lo mismo, no es posible reducir o miti-

10 Este problema se vuelve fundamental en el marco de la

ecologia politica. Al respecto de la relevancia en la diferente
capacidad de decidir, las condiciones de aceptacién del riesgo
y la forma que adopta la amenaza misma, véase el trabajo de
Collins (2008). Asimismo, vale la pena revisar la discusién
sobre aspectos de la vulnerabilidad en Hewitt (1997:26-28).
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gar la vulnerabilidad de un elemento sin modificar
la estructura general de vulnerabilidad que pone en
evidencia el riesgo. Es por esto que los programas
disenados para reducir la vulnerabilidad de las
comunidades a veces no hacen mds que intercam-
biarla 0 aun agravarla mediante la implementacién
de medidas como los reasentamientos, la aplicacién
de tecnologia o la centralizacién de las decisiones
que incrementan el diferencial de la capacidad de
control entre los agentes involucrados en el riesgo.

El planteamiento de una estructura de relaciones
que subyace al riesgo se propone integrar al conjunto
de actores que intervienen en procesos de riesgo,
definiendo a la vulnerabilidad como una propiedad
del escenario en su conjunto y no sélo como una
situacién que afecta a algunos de sus componentes.
No se trata de suplantar el andlisis por actor, sino de
poner en evidencia el conjunto de decisiones dis-
ponibles a los actores y las interdependencias entre
ellos. Una idea central aqui es que la capacidad de
negociar los riesgos de cada actor estd relacionada,
limitada o potenciada, por las capacidades de los
otros involucrados.

En los casos en que el riesgo a desastre estd
relacionado, como es frecuente en México, con
amenazas hidrometeoroldgicas asociadas con in-
tervenciones tecnoldgicas a gran escala o radicales
como las presas, la estructura de vulnerabilidad
social cobra relevancia dado que la capacidad de
todos los actores se ve seriamente condicionada
en tanto el conjunto de decisiones disponibles
depende del manejo centralizado de una estructura
que sobredetermina la amenaza, y esto es asi aun
para aquellos que podrian considerarse poco vul-
nerables. Esto quedé claramente expuesto en los
hechos catastréficos ocurridos a finales de 2007 en

Tabasco y Chiapas.

RIESGO DE INUNDACION
Y VULNERABILIDAD EN LA CUENCA
DEL RIO GRIJALVA

El perfil del riesgo a desastres en México muestra la
articulacién entre una elevada incidencia de amena-
zas meteoroldgicas y geoldgicas, con las tendencias
de desigualdad en el desarrollo y la concentracién
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territorial de la marginalidad que constituyen la
base de una alta vulnerabilidad social.!! La prepon-
derancia de las amenazas meteorolégicas en la anual
sucesién de desastres resulta ademds preocupante
en el marco de las previsiones sobre el calentamien-
to global que, de forma sumaria, suelen sintetizarse
en la prediccién de mds y mds fuertes sequias, asi
como cambios en el régimen de lluvias, mds y mds
fuertes huracanes y tormentas.'? En el marco de
tales prondsticos, es crucial ahondar en el estudio
de desastres pasados, dado que ahi se encuentran las
claves de los procesos y mecanismos que dan lugar
al dano ante el impacto de las amenazas.

El desastre de 2007

En noviembre de 2007 dos estados del sur de Méxi-
co, Tabasco y Chiapas, fueron escenario de uno de
los mayores y mas complejos desastres de la historia
reciente del pais. Durante al menos dos semanas,
el 70% del territorio de Tabasco (incluyendo su

11 Entre enero de 2000 y febrero de 2007, 1 692 municipios

del pais fueron declarados al menos una vez en situacién
de desastre y recibieron ayuda del Fondo Nacional para
Desastres (FONDEN). La mayoria de los desastres durante
este periodo fue de origen meteoroldgico y condujo a pér-
didas econdémicas significativas. Durante las dos tltimas
décadas, se estima que México ha perdido aproximadamente
US $25.911 millones. Segtin la Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL), el 99% de estas pérdidas
se debieron a fenémenos meteorolégicos.

Segin los datos obtenidos de las declaratorias munici-
pales de desastre, los estados de Chiapas, Oaxaca, Veracruz
y Nuevo Leén fueron los mds afectados durante el periodo
2000-2007, seguidos por los estados de Yucatdn, Puebla,
Chihuahua y Guerrero. Aun tomando en cuenta las di-
ferencias en cuanto a extensién geografica y densidad de
poblacién entre los estados y sus municipios, divergencia
que impide establecer criterios claros y definitivos para la
territorializacion de riesgo, es posible notar una concentra-
cién de los desastres en el este-centro, sur y sur-este del pais.
Es en estas zonas donde se concentran ademds los més altos
niveles de marginalidad, mientras que de todos los munici-
pios que fueron declarados en una situacién de desastre en
estas dreas, por lo que no debe sorprender que el 59.6% de
los municipios afectados fueron clasificados por el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO) como de alto o muy alto
nivel de marginalidad.

12 Segtin palabras de José Luis Luegue Director de la Co-
misién Nacional del Agua (CNA) en la presentacion de la
Agenda 20-30. “Cambio climdtico causard sequias y hura-
canes”, El Universal, 5 de agosto de 2010.



capital) fue inundado por el desbordamiento del
rio Grijalva. En la cuenca de este rio se encuentra
asentado un sistema de presas que estuvo inevita-
blemente involucrado en la catdstrofe. No solo las
inundaciones cubrieron la frontera entre los dos
estados, afectando una vasta zona agropecuaria,
sino que ademds un deslizamiento de tierra en la
zona de la presa Penitas sepulté a una comunidad
entera, San Juan de Grijalva, en Chiapas.

Los desastres tuvieron lugar gracias al impacto
de varias amenazas. El primer evento, el frente
tropical niimero 4 con intensas lluvias y fuertes
vientos, se produjo entre el 23 y el 25 de octubre. Se
registraron hasta 423 mm en Sayula, Veracruz, en
la frontera con Tabasco y un promedio de 186 mm
entre los registros de las estaciones regionales. El
segundo evento, entre el 28 de octubre y el 4 no-
viembre, se asocié con una precipitacion sostenida
que alcanz6 la cantidad de 887 mm en Ocotepec,
Chiapas, en solo tres dias, mientras que el promedio
de todas las estaciones de registro fue 390 mm. Esta
lluvia estuvo vinculada con una corriente himeda a
lo largo de un frente frio que produjo una zona de
conveccién forzada por encima de los 2 000 m en
la sierra chiapaneca. El resultado fue que el 17% de
la precipitacién media anual en Tabasco y Chiapas
se materializé en tan solo tres dias, desbordando
los rios del altiplano. En este contexto las presas
de la region alcanzaron rdpidamente su capacidad
de retencién y millones de metros ctbicos de agua
debieron ser liberados sobre las zonas bajas ya satu-
radas de humedad. Villahermosa, capital del estado
de Tabasco, donde la crisis inici6 el 2 de noviembre,
estuvo 80% bajo el agua en el punto mds critico de
la inundacién. El 4 de noviembre, un deslizamiento
de tierra en una curva del cauce del rio Grijalva,
justo a su entrada de la Presa Hidroeléctrica Pefitas,
que se encontraba en estado critico, arrasé a Juan
de Grijalva, dejando 16 desaparecidos y decenas
de heridos. Finalmente, la tercera amenaza se pre-
senté en Chiapas el 5 de noviembre donde hubo
cuatro muertos en tanto mds de 20 mil personas
fueron registradas en 154 albergues. Abultando este
critico panorama se sucedieron alrededor de 200
deslizamientos de tierra que bloquearon cientos
de kildmetros de carreteras, dafiaron viviendas,
afectaron a miles de familias y dejaron un saldo de
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2 673 refugiados en los municipios de Reforma,
Judrez, Pichucalco, Sabanilla, Ostuacdn y Huitui-
pan. Segin UNICEF, 350 mil casas se perdieron o
fueron gravemente dafiadas en Tabasco y 4 700 en
Chiapas. En este estado, el 40% de los municipios
se vieron afectados, mientras que en Tabasco la
afectacion se extendi6 por todo el territorio (Figura
1). Aqui, 2 500 escuelas fueron afectadas como
resultado de la altura de las inundaciones en 16 de
los 17 municipios.!? La Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe —CEPAL—, calculé que
los dafos ascendieron a 3.1 millones de délares s6lo
en Tabasco. Las pérdidas aseguradas fueron alrede-
dor de 800 millones de délares; éstas equivalieron
al 75% del total de las pérdidas por desastres de

ese afo en México.!4

Las presas

El desastre de 2007 puso en la mira al sistema de
presas hidroeléctricas del alto Grijalva: Malpaso
(1969), La angostura (1976), Chicoasén (1981), y
Penitas (1987). En conjunto, dichas presas tienen
una capacidad instalada para la generacién de MW
4800 (el 43.6% de la energfa hidroeléctrica a nivel
nacional)!® y se asientan en el territorio de cuatro
municipios chiapanecos a saber: Ostuacan, Tecpa-
tdn, Venustiano Carranza y Chicoasén. A pesar de
la enorme relevancia que tienen las presas y de su
capacidad para generar valor, muy pocos beneficios
han aportado a nivel local. Salvo Chicoasén, en
2005, los municipios presentaban indices de reza-
go social altos; los procentajes de su poblacién en
pobreza de patrimonio fluctuaban entre el 66.4 y el
82.5%; en pobreza de capacidades entre el 47.2 y
el 53.4%, mientras que la pobreza alimentaria
afectaba entre el 39.6 y el 56% de la poblacién.

En todos los casos, los menores porcentajes se

13 Cabe anotar que durante la emergencia, la mayoria de las

escuelas fueron utilizadas como albergues.

14 “Tabasco: caracteristicas e impacto socioeconémico de las
inundaciones provocadas a finales de octubre y a comienzos
de noviembre de 2007 por el frente frio nimero 4.” México,
CEPAL-CENAPRED, mayo, 2008 (documento en linea).

15 Segiin datos de la Comisién Federal de Electricidad
en [heep://www.cfe.gob.mx/QuienesSomos/estadisticas/
listadocentralesgeneradoras/Paginas/listadohidroelectricas.
aspx consultado 26/05/2011].
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Figura 1. Extensién de las inundaciones.

refieren a Chicoasén, sin embargo, vale notar que
este municipio es el menos poblado, ya que cuenta
con tan solo 5 112 habitantes, de los 115 880 que
en conjunto conforman la poblacién de los cuatro
municipios. ¢

Las inundaciones de 2007 pusieron de mani-
fiesto el complicado escenario para el manejo de
la cuenca del rio Grijalva. De forma aqui necesa-
riamente esquemdtica y limitada, se puede afirmar
que una variable fundamental del riesgo fue la
circulacién del agua en la cuenca ocurrida hacia el
final de la temporada de lluvias que, dadas las cir-
cunstancias climdticas, provocé una acumulacién
excesiva de agua en la parte alta. Esta acumulacién
es el resultado de una serie de decisiones en el ma-

16 CONEVAL. Gobierno Federal. Indices de Rezago Social
2005.
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nejo de las amenazas integrales al sistema de presas
v, de ninguna forma, externas al mismo. Dado que
el aprovechamiento del agua para otros fines que
no sean la electricidad es minimo,

... la politica de operacién ha privilegiado manejar
las crecientes en los embalses del Grijalva y extraer
los excedentes a través de las generacién de energia
eléctrica, en vista de que existe manera de estimar
los volimenes que probablemente ingresen y con
ello se puede establecer un vaciado controlado,
una amortiguacion de la creciente y un vaciado
de excedentes controlado para volver a niveles de
operacion una vez que la creciente natural ya drené

de la cuenca (Rubio y Triana, 2006:5).

Segin datos de la CNA, el conjunto de presas
de la regién Frontera Sur acaparé agua por encima



de su Nivel de Agua Mdximo Ordinario (NAMO)
durante casi toda la década de 1990,'” mientras que
entre el 2000 y el 2004, el nivel de retencién bajo,
para volver a incrementarse en 2005 y 2007 por
encima del NAMO (CNA, 2010:81). Lo sucedido
en 2007 sugiere que la decisién de mantener esos
niveles de captacién se fundamenta en evalua-
ciones sobre las capacidades estructurales de las
presas y no sobre el riesgo hidrolégico que, dadas
las dindmicas meteoroldgica y social de la regién,
podrian imponer rangos de seguridad que obligaran
a mantener a las presas siempre por debajo de su
capacidad médxima.

Nominalmente, desde 2002 el manejo de este
sistema se encuentra en manos del Comité Técnico
Regional de Obras Hidrdulicas, integrado por los
gobiernos de Tabasco y Chiapas, y por la Comisién
Federal de Electricidad (CFE) y la Comisién Na-
cional del Agua (CNA).!8 Sin embargo, en cuanto
a la administracién de los almacenamientos el
dominio de las decisiones del Comité por parte
de las dos comisiones es tal que, aun después de la
catdstrofe de 2007 y ante la perspectiva de nuevas
inundaciones en 2010, el gobernador de Tabasco
hizo publica su renuncia al Comité por la falta de

17 Salvo en 1994, que estuvo apenas por debajo del NAMO.

18 La Ley General de Aguas indica lo siguiente en cuanto al
control de los afluentes: en su articulo 84 que la Comisién
Nacional del Agua determinard la operacién de la infraes-
tructura hidrdulica para el control de avenidas, e implemen-
tard los acuerdos del Consejo Técnico, y en su articulo 78 le
otorga la capacidad de concesionar a la Comisién Federal de
Electricidad (CFE) volimenes del liquido para la generacién
de energfa eléctrica. Por su parte, segtin el Estatuto Orgdnico
de la Comisién Federal de Electricidad, le corresponde a la
Coordinacién del Sistema Eléctrico Nacional administrar los
almacenamientos hidrdulicos (art. 41-I1) y a la Coordinacién
de Generacién Hidroeléctrica “la aplicacién de las politicas
para la operacién de centrales generadoras hidroeléctricas, en
concordancia con los lineamientos de las Subdirecciones del
Centro Nacional de Control de Energfa y de Transmisién”,
(art. 37-1). Finalmente, el articulo 21 en su fraccién tercera
del Estatuto, menciona que le corresponde a la Subdireccién
del Centro Nacional de Control de Energfa “Establecer
programas en coordinacién con la Comisién Nacional del
Agua para el manejo de los almacenamientos hidrdulicos y el
uso del agua de las centrales hidroeléctricas”. Vale notar que
la distancia entre determinar la operacion de la infraestructura
y administrar los almacenamientos.
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consideracién a su gobierno en la toma de deci-
siones (Zabasco Hoy: 04/11/2010). Asi las cosas,
las decisiones sobre el desfogue de las presas son
tomadas por la CFE y avaladas por la CNA, que
tiene la funcién de construir obras y probablemente
consensos para mitigar el riesgo.!?

En un informe interinstitucional al Senado de
la Republica realizado en 2008 se afirmé:

... la operacién de Pefiitas estuvo acorde con los
procedimientos establecidos (...). Los caudales
mdaximos descargados por la presa Penitas para
este evento fueron muy semejantes a los del afio
1999; sin embargo los dafos es esta ocasién fueron
mayores por lo que éstos parecen no estar asociados
a la operacién de la presa (...). En otros términos,
la causa principal de las inundaciones en la planicie
Tabasquena se debe, en buena medida, a la severi-
dad de los eventos de escurrimiento generados en
la cuenca libre de los rios de la Sierra y a la simul-
taneidad y duracién de las precipitaciones intensas
en ésta y en la cuenca propia de la presa Peditas;
pero fundamentalmente a la vulnerabilidad que
por diversas razones esta zona registra..., (Senado
2008:24-25; cursivas propias).

Al revisar las condiciones de vulnerabilidad,
cabe hacer notar que el informe menciona tan
solo el problema de la exposicién causada por el
crecimiento urbano y la falta de infraestructura
hidrdulica adecuada, mientras que al referirse a la
parte alta de la cuenca, sin senalar los dafos catas-
tréficos ocurridos en esta zona, apunta al cambio de
uso de suelo de forestal a agricola y la prevalencia
de précticas agricolas “tradicionales” como causas
del deterioro de las condiciones de manejo de la
cuenca y las infraestructuras.

Durante un recorrido por la zona realizado en
julio de 2009 se pudo constatar, sin embargo, que
el desmonte se debe a la expansién de la ganade-
rfa extensiva, asimismo vale notar que la practica
tradicional de roza tumba y quema es rotativa y
que no necesariamente implica una destruccién
permanente de la cobertura forestal, al contrario

19 Para una revisién de las medidas estructurales y no es-

tructurales de mitigacién véase Rubio y Triana (2006:8).
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de lo que sucede con la ganaderia tropical intensa-
mente promovida por las politicas estatales desde
los afios ochenta.

TRANSFORMACION SOCIOAMBIENTAL
Y ESTRUCTURA DE VULNERABILIDAD

Nos es posible entender lo sucedido en 2007 como
solo un problema de manejo. El desastre puso en
evidencia que el riesgo se desarroll6 al ritmo de
intervenciones tecnoldgicas que tuvieron un contra-
punto en la dindmica sociodemografica, productiva
y ambiental de la cuenca. Tal dindmica ha incluido
una variacién considerable de las demandas sobre el
aguay las intervenciones en su circulacién en los ul-
timos cincuenta anos. Es asi que, en 1960, aun aho
del inicio de la construccién de la presa Malpaso (de
la que seria después subsidiaria Pefitas), la pobla-
cién total de los estados de Chiapas y Tabasco era de
1707 210, mientras que en 1990, tres afios después
de terminada la presa Pefiitas, la poblacién se habia
casi triplicado llegando a 4 712 240 (de acuerdo
con INEGI, 2004).2° Entre la década de 1950 y el
afio 2000, la poblacién de Tabasco se multiplicd
por cinco y la ciudad de Villahermosa se conurbé
superando el rango de los 600 mil habitantes. La
urbanizacion irregular o descontrolada de las laderas
de los rios que circundan la ciudad, que supuso la
expansion y concentracién demografica en el esta-
do, es un asunto clave en la vulnerabilidad no sélo
de aquellos directamente expuestos. Los drdsticos
cambios demogréficos son en un sentido externali-
dades del crecimiento de la industria petrolera que
se implant6 en Tabasco desde los afos setenta del
siglo pasado?! y la expansién promovida de la ga-
naderfa extensiva en el conjunto de las zonas rurales
de la regién (Toledo, citado en Leff, 1990; Tudela,
1989). Finalmente, en la parte alta de la cuenca la
construccién de las presas implicé desplazamientos
de poblacién y cambios en los usos de la tierra que
aparecen también como externalidades de la im-

20 Segiin datos de los Censos de Poblacién 1960 y 1970.

21 En 1974 se funda la Ciudad PEMEX que integré la ope-
racién de los pozos Fortuna Nacional y José Colomo, luego
prosperaron La Venta, Usumascinta y muchos otros més.
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plantacién de las presas y, por tanto, no han sido
considerados en la planeacién del desarrollo regio-
nal. Asi pues, se pueden distinguir aqui tres procesos
relevantes para entender el desastre y la estructura
de vulnerabilidad social subyacente: la construccién
de las presas, el crecimiento urbano y los cambios
socioproductivos de las zonas rurales de la cuenca.
Infraestructura hidrdulica y control socioterrito-
rial: tomando como referente la idea de la vulnera-
bilidad social como el diferencial de capacidades, es
posible hacer una primera observacién para el caso
del desastre de 2007: la estructura de vulnerabili-
dad estuvo fuertemente marcada por el dominio
monopdlico de la cuenca por parte de la dupla CFE-
CNA, éste se expresd y se expresa aiin como control
efectivo del espacio, la tecnologia y la informacién
relevante a las amenazas meteoroldgicas, asi como
potencia para definir al riesgo y por tanto a las de-
cisiones disponibles. La capacidad de incidir en las
variables fundamentales de la amenaza (por encima
de todo en la concentracién del agua en la parte alta
de la cuenca) al margen o por encima de los afecta-
dos, fue el condicionante fundamental de las opcio-
nes y decisiones del conjunto de los agentes, desde
comunidades y productores rurales hasta los gobier-
nos locales y estatales. Es asi que en una serie de
reuniones y entrevistas hechas con miembros de los
gobiernos de Tabasco y Chiapas en enero de 2009
para evaluar la atencién durante el desastre, fue
constante la percepcién de falta de recursos ins-
titucionales y limitaciones en las capacidades de
accién y de decisién de los gobiernos locales no
s6lo para desplegar recursos, sino también para
trabajar de manera coordinada con las Comisiones
y con el ejército. Es posible plantear, ademds, que
una parte importante del riesgo manifestado en
aquellas inundaciones fue el producto del proceso
mismo de avance o desarrollo de la capacidad de
control del agua por parte del gobierno federal,
que involucrd entre otras cosas la expropiacién,
reparto de tierras y reordenacién del territorio de la
cuenca, as{ como la implementacién de un modelo
centralizado de manejo del agua, la absorcién de los
beneficios aportados por las ventas de electricidad y
su canalizacién hacia sectores especificos de pobla-
cién, ademds de la implementacién de estructuras
administrativas centralizadas y excluyentes.



Regulacion de la cuenca, crecimiento y vulnerabi-
lidad: 1a incorporacién al desarrollo urbano y a la
produccién agropecuaria de las llanuras inundables
de la parte baja de la cuenca del Grijalva (incluida
la capital Tabasquefa) fue también dependiente
de la construccién de las presas y el desarrollo de
la industria hidroeléctrica, pero en el corto plazo
estos mismos cambios demogréficos y productivos
comenzaron a afectar la capacidad de control de
la CFE, gracias a procesos como la deforestacién
o la consolidacién de un modelo de urbanizacién
que dificulta el manejo del agua y obstaculiza las
decisiones. Se trata entonces de procesos disparados
por la implantacién del sistema de presas pero que
exceden por mucho el control de la infraestructura
y que fueron o son por tanto la base sobre la cual
la vulnerabilidad de los actores dominantes se fue
estructurando. Una respuesta a la creciente com-
plejidad en el manejo y la distribucién de costos
fue la creacién de organismos y consejos de cuenca
que, dado que mantuvieron intactos los criterios de
manejo y distribucién de beneficios tuvieron sélo
relevancia administrativa, pero no incidieron en la
construccién del riesgo.

Los procesos que inevitablemente quedan fuera
del control de la CFE y la CNA (desarrollo urbano,
ampliacién de la frontera ganadera, cambios en
las agendas de gobiernos estatales y locales) cons-
tituyeron su propia vulnerabilidad, erosionaron la
capacidad de controlar las amenazas crecientemente
complejas y finalmente amplificaron el riesgo. El
resultado evidente durante la etapa de desastre,
fue que el conjunto de los agentes que ocupan la
cuenca, junto con otros no localizados en la mis-
ma pero con capacidad de intervencién (gobierno
federal y agencias), participaron de alguna forma
de la estructura de vulnerabilidad implicada. Esto
permite a su vez sugerir que una estructura que
implica que la vulnerabilidad de casi todos depende
de la capacidad de control de un solo agente, como
se plantea en el modelo mexicano que subyace a
la implantacién de presas, tiene como corolario
que una vez superada la capacidad de este agente
dominante todos los demds se encuentran en una
situacién critica.

Control y capacidades: como se menciond ya, la
estructura de vulnerabilidad es diferencial. Esto es
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evidente si se contrasta la posicién de la empresa
con la de las comunidades rurales. Por una parte se
puede constatar que la capacidad de accién de estas
tltimas estaba seriamente limitada por el control
ejercido por la compania de luz sobre el territorio
de la cuenca. Aqui es preciso mencionar que bue-
na parte de las comunidades afectadas en la parte
alta de la cuenca (incluyendo a Juan de Grijalva)
habian sido ya desplazadas para construir las presas.
Hasta julio de 2009, al menos cinco comunidades
denunciaban que, al momento del desastre, care-
cian de seguridad en la tenencia de la tierra y que
posteriormente a haber sido desplazadas, continua-
ban en refugios localizados en zonas de riesgo.??

A lo largo del tiempo y de forma cotidiana
las comunidades, mediante la reproduccién de
précticas productivas y organizativas autdnomas,
mediante la cotidiana omisién de la presencia y
autoridad de la compafiia, mediante el desapego o
franca subversion frente a los programas oficiales de
manejo que no aportan beneficios locales, ejercen
lo que se puede llamar un control pasivo (frente a
la actividad de dominio desplegada por el gobierno
federal) de la parte que ocupan de la cuenca, control
que rutinariamente socava el dominio de la compa-
fifa. En algunos casos las comunidades hacen uso
efectivo de la estructura de vulnerabilidad mediante
la aceptacién abierta de su posicién en ella, a cam-
bio de pequefias mejoras o prebendas que emergen
s6lo en el contexto del proceso de construccién
del riesgo. La aceptacién de la construccién de las
presas estuvo relacionada con el reparto de tierras;
la aceptacién de la inadecuada o injusta prestacién
de servicios urbanos, estd en relacién con el derecho
a ocupar irregularmente un espacio y ser atendido
en caso de desastre. Es probable que una aplicacién
draconiana de los principios altamente restrictivos
de manejo ambiental adecuado para la reduccién
de riesgo se enfrenten en muchos casos a la resis-

22 Informacién levantada en campo los dfas 18, 19 y 20

de julio de 2009. Notable es, ademds, que el desastre fue
la oportunidad de movilizacién politica, siendo el caso de
la organizacién proletaria Emiliano Zapata que organizé
uno de los campamentos y levantd una “casa muestra” para
el programa de reubicacién de cinco barrios y 243 familias
provenientes de asentamientos de Playa Larga, Nuevo Sayula
y Pichucalco, entre otras.
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tencia de grupos o comunidades que, mediante la
aceptacién de la vulnerabilidad, logran participar
aunque de forma subordinada del sistema. En este
contexto no es entonces dificil de entender que en
la etapa post-desastre la iniciativa oficial estuviese
orientada bésicamente a sacar a las comunidades
del 4rea, es decir, a reforzar la capacidad de control
central, lo que evidentemente reforzé la estructura
de vulnerabilidad y no la modific6. Como lo han
puesto de manifiesto las sucesivas inundaciones
en la regién, hoy en dia el escenario de riesgo en
la cuenca del Grijalva sigue siendo bédsicamente el
mismo que hace tres afios.??

CONCLUSIONES: LA ESTRUCTURA
DE VULNERABILIDAD SOCIAL

EN EL ANALISIS

DE RIESGO A DESASTRES

La discusién desarrollada en los apartados anterio-
res pretende sustanciar la necesidad de continuar
con una linea de andlisis vigente en la investiga-
cidn sobre desastres y, mds recientemente, en las
discusiones sobre las respuestas al calentamiento
global. Se planted que la vulnerabilidad puede ser
vista desde la perspectiva de las interacciones entre
los agentes en escenarios de riesgo y desastre, y de
las estructuras emergentes en dichas interacciones.
Mediante la exploracién de un gran desastre como

23 Este desastre fue la ocasién del lanzamiento por parte del
gobierno de este tltimo estado de un programa ambicioso
de reubicacién de comunidades rurales “aisladas”, cuyo
patrén disperso de asentamiento fue considerado como el
obstdculo central para la reduccion de su vulnerabilidad y del
riesgo, lo cual trae a colacién lo ya dicho sobre la tendencia
a identificar la vulnerabilidad y eventualmente al riesgo con

a localizacién propia de las aproximaciones tecnocrdticas.
la local del t t
Este programa, denominado “Ciudades Rurales Sustenta-
bles”, que conté con el apoyo de un importante nimero
de empresas privadas y la universidad estatal, supone un
proceso de transformacion productiva y de concentracién
de la poblacién que involucra cambios importantes en el uso
y acceso a la tierra en una region largamente sacudida por
intensos conflictos sociales vinculados a estas cuestiones. El
plan contempla el establecimiento de ocho ciudades rurales
en la zona afectada por el desastre de 2007, aunque hasta
junio de 2011 se habfan concluido dos.
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el sucedido en Tabasco y Chiapas a finales del 2007,
se buscé poner en evidencia la complejidad de los
procesos que dan pie a la vulnerabilidad.

No se ha hecho aqui un andlisis exhaustivo
de los sucesos catastréficos de 2007 en Tabasco y
Chiapas, pero los elementos presentados sirven para
ejemplificar la idea de que existe una estructura de
vulnerabilidad social que subyace o es fundamento
del riesgo global a desastres. Se ha querido expo-
ner el hecho de que la vulnerabilidad social es un
aspecto base de los escenarios de riesgo y que no
se trata tan solo de una caracteristica de cada uno
de sus componentes. La estructura de vulnerabi-
lidad social tiene que ver con la incidencia en las
variables que sustentan la amenaza, con el nivel de
centralizacién de las decisiones, con la capacidad
de definicién del riesgo mismo, con las contradic-
ciones y/o coherencia que existe entre las distintas
definiciones presentes en un escenario, y con la
identidad o conflicto de intereses.

Lo sucedido en 2007 es paradigmitico del tipo
de desastres que con mayor frecuencia y afio con
ano se suceden en México, se vincula de forma
relevante con las preocupaciones sobre el calenta-
miento global y, aqui de particular importancia,
implicé la interaccién entre un sistema experto que
controla un amplio espacio gracias a la presencia
de las presas, con un heterogéneo y disperso con-
junto de actores con muy variadas capacidades de
intervencién. Una idea que se ha avanzado es que,
al margen de las evaluaciones técnicas de la infraes-
tructura misma (que debieran ser sistemdticamente
sujetas a escrutinio publico) las presas establecen
de entrada una estructura de vulnerabilidad social
definida por la centralizacién de las decisiones y
los beneficios y lo que se podria llamar una discre-
cionalidad técnica en la definicién del riesgo y de
las estrategias para enfrentarlo. Lo relevante aqui es
que, si bien esta situacién limita las capacidades de
enfrentamiento del conjunto de actores, también
forma parte de la vulnerabilidad del sistema experto
mismo y de la infraestructura que controla.

Mids que una critica a las aproximaciones a la
vulnerabilidad social orientada a desechar tal o cual
uso del término, se ha tratado aqui de circunscribir
un espacio de reflexién que tiene que ver con la
articulacién entre las capacidades de los distintos



actores en los procesos de riesgo y la interdependen-
cia de sus “vulnerabilidades”. En la investigacién
sobre desastres y riesgo ambientales algunas veces
este espacio simplemente no existe, siendo éste el
caso cuando se considera que el estudio del riesgo
a desastres consiste en la prediccién de amenazas
y la evaluacién de la vulnerabilidad por grupos,
actores o comunidades segtin algin conjunto de
variables constantes. En otros casos, la interdepen-
dencia entre las capacidades de los distintos agentes
relevantes en el proceso de construccién del riesgo
se asume como un aspecto ticito que no requiere
tematizacion o sistematizacion, o que se diluye en
amplias disgregaciones sobre la desigualdad o las
inequidades del desarrollo.

Una idea central que se ha desarrollado aqui
es que la falta de una especificacién del conjunto
de relaciones de control sobre el territorio y los
recursos a través de los cuales se hacen presentes las
amenazas involucradas en una situacién de riesgo,
se abre como obstdculo relevante para el andlisis de
la vulnerabilidad, ya que caso contrario ésta tiende
a ser reducida a un conjunto limitado de variables
cuya seleccion muchas veces formal no siempre
resulta claramente justificada o coherente. Se ha
apuntado entonces hacia una visién no-sustancial
de la vulnerabilidad en la que ésta no es algo inscrito
en la constitucién de los sujetos o actores como
tales, sino que se trata de un emplazamiento dentro
de una estructura de relaciones que, en la medida
de lo posible, debieran ser siempre claramente
definidas en el horizonte de riesgo dentro del cual
cobra sentido todo andlisis de vulnerabilidad.

Tratando de no ofrecer una visién acriticamente
objetivista, y para explorar las interacciones entre
actores, se ha tomado la formulacién sociolégica de
que los problemas de riesgo tienen que ver con las
decisiones o falta de ellas (Luhmann, 1992). Desde
este punto de vista se abren preguntas que pueden
ayudar a ordenar la exploracién de la estructura de
vulnerabilidad: ;Cudles son las definiciones existen-
tes y, consecuentemente las opciones de decision?
sQué agentes y coémo toman las decisiones? ;Qué
definiciones y decisiones no son tomadas en cuenta
en el contexto de las mismas amenazas? Son éstas
cuestiones que deben considerarse importantes
dado que se plantea que un aspecto central de la

La estructura de vulnerabilidad y el escenario de un gran desastre

vulnerabilidad tienen que ver con la capacidad de
intervencién o negociacién en las decisiones rele-
vantes. Una forma de valorar la vulnerabilidad de
los actores es entonces ponerlos en relacién con las
decisiones (tdcitas o explicitas) relacionadas con el
desarrollo, disponibles para si y para los otros
agentes y no s6lo considerar sus opciones en el
marco de la crisis.

Los desastres, riesgos y amenazas son procesos
complejos que, como es bien sabido, requieren de
la articulacién de un conjunto sumamente diverso
de informaciones, escalas y actores. La reduccién
matemadtica y los esquemas lineales de andlisis del
riesgo, si bien constituyen hoy una parte sustancial
y relevante de los estudios no son capaces de cubrir
el rango completo de interacciones y, mds funda-
mentalmente, en ocasiones hacen dificil contar con
una visién global del mismo. La propuesta del acer-
camiento a la estructura de vulnerabilidad social se
hace entonces con el fin de que, antes o durante el
proceso de entender las debilidades de cada grupo
o agente, se realice un acercamiento al conjunto,
se revele, ademds los problemas de definicién y de
comunicacién de riesgos presentes en el escenario,
asi como se especifiquen los conflictos entre los
agentes mismos, elementos todos constitutivos de
la vulnerabilidad que subyace al riesgo global que,
el dltima instancia afecta a todos. Tentativamente se
pueden plantear los siguientes ejes como relevantes
en la configuracién de una estructura de vulnerabi-
lidad: normas, intereses, recursos y localizacién. Las
normas hacen referencia al marco institucional para
la toma de decisiones relevantes frente a la amenaza,
los intereses a la relativa identidad o antagonismo
que pueden existir entre los actores, los recursos a la
capacidad organizativa y material de cada actor para
intervenir, y la localizacién al rango de afectacién
que las decisiones de cada actor tiene en relacién
con la distribucién de las amenazas. La relevanciay
operativizacin de estas u otras lineas queda abierta
a discusién y debate para la comunidad cientifica.
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