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Introducción 
 

El crecimiento de población en el orden global ha ocasionado impactos negativos en 

sistemas económicos, naturales, sociales y urbanos, siendo una de sus consecuencias la 

exposición permanente a condiciones amenazantes y el incremento de vulnerabilidad social 

ante fenómenos de riesgo de desastres. Para ilustrar mejor, entre 1998 y 2017 los desastres 

provocaron la muerte de 1.3 millones de personas y dejaron a 4.400 millones desplazadas, 

heridas, sin hogar o con la necesidad de ser asistidas ante la emergencia; conforme con 

esto, en los últimos veinte años la categoría con mayor número de repeticiones corresponde 

a inundaciones, las cuales han afectado a 2.000 millones de personas y han cobrado la vida 

de 142.088 (CRED & UNDRR, 2018). Ante todas las problemáticas suscitadas alrededor 

del tema, se adoptó el Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-

2030 en la tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Japón (ONU, 

2015).   

 

En dicho marco, se establecieron siete metas encaminadas a reducir la tasa de mortalidad, 

las afectaciones, las pérdidas económicas, el aumento de estrategias de reducción, la 

cooperación internacional y la ampliación del sistema de alertas tempranas (ONU, 2015). 

En el mismo sentido, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, se ha puesto en 

consonancia con la gestión integral de los riesgos de desastres bajo la intención de 

fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptación especialmente en los países en 

desarrollo (ONU-Agenda 2030, 2015). Por consiguiente, en la Nueva Agenda Urbana 

aprobada en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano 

Sostenible, se reconoce que las ciudades enfrentan peligros sin precedentes, agravados por 

prácticas ambientales insostenibles acompañadas de las características de vulnerabilidad de 

sus habitantes (ONU-Hábitat III, 2017). Por lo tanto, las ciudades deberían poner en 

práctica políticas de reducción de riesgo y vulnerabilidades, aumento de capacidad de 

respuesta en caso de desastres y adaptación al cambio climático (ONU-Hábitat III, 2017). 
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En relación con los compromisos de la Agenda 2030 a favor del desarrollo urbano resiliente 

y ambientalmente sostenible, ONU-Hábitat III (2017) en el numeral 66, detalla la necesidad 

de facilitar la ordenación de los recursos naturales y los asentamientos humanos para 

reducir los riesgos, fortaleciendo estrategias de planificación territorial y evaluación 

periódica de peligros naturales que sirvan para proteger a todas las personas y mitigar las 

situaciones adversas que pudieran llegar a presentarse. Cabe resaltar que América Latina y 

el Caribe hacen parte de una de las regiones en mayor peligro a causa de condiciones 

naturales extremas en el mundo, capaces de desencadenar catástrofes y retardar el 

desarrollo de los países que la integran (Cooperación Alemana al Desarrollo-GTZ, 2010). 

Entre los países con un riesgo muy alto de desastres y crisis humanitarias se encuentran: 

Haití, Guatemala, y Honduras. Mientras que, Colombia, República Dominicana, Ecuador, 

El Salvador, México, Nicaragua, y Venezuela se sitúan en alto riesgo (ONU, et al., 2019). 

A esto se suma, la ocupación habitacional principalmente urbana acompañada de la 

creación de viviendas improvisadas, ausencia de recursos económicos, baja accesibilidad a 

servicios básicos y ubicación de asentamientos en zonas inadecuadas y en peligro a ciertas 

amenazas naturales (Fernández & Rodríguez, 1996).  

 

En estos términos, se confirma que la ciudad es un escenario de riesgo socialmente 

construido que reiteradamente se configura desde la segregación espacial y la precariedad 

socioeconómica (Lavell, 1996). Asimismo, Colombia, es uno de los territorios de 

Suramérica con los mayores índices de riesgo por la ocurrencia de incendios forestales, 

sismos, movimiento en masa e inundaciones. Así quedó demostrado en el “Índice de 

Gestión de Riesgos para América Latina y el Caribe” en el que ocupa el cuarto lugar entre 

los países con mayor riesgo de desastres y crisis humanitaria después de Haití, Guatemala y 

Honduras (ONU, et al., 2019). De acuerdo al Banco mundial & GFDRR (2012), en el país 

hubo un incremento en la ocurrencia de desastres, pasando de 5.657 registros, entre 1970 y 

1979 a 9.270, entre el 2000 y el 2009. Sin lugar a dudas los fenómenos 

hidrometereológicos se configuran como uno de los peligros que más se presentan en el 

territorio nacional, debido a que las características geográficas y el régimen hídrico suscitan 

zonas susceptibles a sufrir afectaciones, especialmente en las líneas bajas de las cuencas y 

en los valles de los ríos principales (República de Colombia-UNGRD, 2018).  
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Por consiguiente, las personas que habitan las llanuras inundables se ven cada vez más 

expuestas a desbordamientos a causa del constante aumento de la población y del 

incremento de actividades económicas (APFM, et al., 2009). Así lo confirman los registros 

de DESINVENTAR (2019), con el reporte de 16.855 inundaciones que ocasionaron la 

muerte a 2030 personas y la destrucción de 89.689 viviendas durante el periodo 1914-2018. 

De esta manera, el 28% del territorio se sitúa en alto potencial de inundación lo que 

empeora debido a la falta de conocimiento, la estrecha relación entre vulnerabilidad y 

pobreza, la no incorporación de restricciones ambientales y condiciones de riesgo ausentes 

en la planificación y ordenamiento territorial (Banco Mundial & GFDRR, 2012). Ante esta 

situación, diagnosticar los problemas que existen es insuficiente, entendiendo que se 

requieren acciones de mitigación que generalmente dependen de la formulación estratégica 

para gestionar mejores condiciones que reduzcan daños y muertes. Generalmente la gestión 

de riesgo se ha centrado en identificar fenómenos amenazantes más que en los instrumentos 

políticos y de planificación que pueden hacer posible la disminución de vulnerabilidad 

social y la exposición humana (CEPAL, 2002).  

 

Por tanto, es necesario formular estudios que aporten al conocimiento e identificación de 

riesgo, así como a la gestión de resultados a partir de herramientas e instrumentos de 

ordenamiento territorial. El papel de estos instrumentos es fundamental, entendiendo que se 

pueden articular el conjunto de estrategias que se convertirán en acciones que 

verdaderamente disminuyan las afectaciones. En este sentido, el reducir el riesgo mediante 

la prevención promueve el desarrollo local y regional de forma sostenible. Podría decirse 

que la compresión del tema de riesgo de desastres ha evolucionado con el abordaje de 

distintos conceptos que lo integran, derivando enfoques teóricos y metodológicos. De ahí 

que, los trabajos se han desarrollado en términos de las nociones de amenaza o 

peligrosidad, vulnerabilidad y riesgo. Los primeros se han centrado en determinar el 

comportamiento hidrológico que puede ocasionar inundaciones (Morales, 2012; Rodríguez-

Gaviria, 2016; Cartaya & Mantuano-Duarte, 2016); los segundos, en identificar las 

características de fragilidad social que presentan los asentamientos expuestos (Ley-García 

& Calderón-Aragón, 2008; Lampis, 2010; Lampis & Rubiano, 2012; Noriega et al., 2011; 

Muñoz-Duque & Arroyave, 2017; Ley-García et al., 2019). 



4 
 

Los terceros incorporan las condiciones de peligro y vulnerabilidad, dando la misma 

importancia a todos los componentes que hacen parte de este proceso (Cutter et al., 2003; 

Pérez- Morales et al., 2016). Todo esto demuestra que los estudios han tenido que 

enriquecerse desde la interdisciplinariedad con el análisis de factores físicos y sociales. Por 

su parte, los trabajos sobre gestión de riesgo orientados desde políticas públicas que bajo 

enfoques tradicionales primaban medidas estructurales para evitar inundaciones, 

actualmente también conciben medidas de control no estructurales y, empiezan a considerar 

el ordenamiento territorial y sus instrumentos de planificación como elementos que pueden 

propender acciones más eficaces de mitigación y sostenibilidad territorial (Chardon, 2008; 

Banco Mundial & GFDRR, 2012; República de Colombia-UNGRD, 2015; Ollero-Ojeda, 

2015). Otro aspecto importante radica en la cartografía como herramienta que aporta al 

conocimiento, reducción y manejo del riesgo, situación derivada por el cambio de 

paradigma del siglo XX; la habilitación de sistemas computacionales, la movilización de 

datos y observaciones que facilita la elaboración de mapas para favorecer la proyección del 

uso de suelo y su integración con la ordenación del territorio (UNDRR, 2019). 

 

Así, “incorporar la gestión de riesgo en el ordenamiento territorial resulta mucho más 

barato y eficiente que invertir, más tarde, en medidas correctivas o, en el peor de los casos, 

en la rehabilitación y la reconstrucción después de un desastre” (Cooperación Alemana 

Técnica Alemana-GTZ, 2010, p.3). En definitiva, estudiar las amenazas, vulnerabilidades y 

riesgos asociados a inundaciones ha supuesto el análisis de un mundo cambiante y una 

realidad que en América Latina y especialmente en Colombia, supone graves condiciones 

de desigualdad social que afectan todos los elementos que componen el espacio geográfico. 

En consecuencia, se han formulado un conjunto de políticas para orientar enfoques y 

metodologías en los estudios de riesgos de desastres. En nuestro país, los requerimientos en 

términos normativos se establecen en la Ley de Ordenamiento Territorial, en materia de 

prevención y reducción de riesgos de origen natural y su incorporación es de obligatorio 

cumplimiento para las autoridades locales (República de Colombia-Ley 388, 1997).  
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Del mismo modo, la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT), determina la 

organización y el marco regulatorio del ordenamiento ambiental y del territorio, además de 

la asignación de competencias nacionales, departamentales, distritales, municipales y de 

áreas metropolitanas; reiterando varios aspectos abordados en la Ley 388 (República de 

Colombia-LOOT, 2011). De manera semejante, la Ley de Gestión de riesgo estructura el 

Sistema Nacional de Riesgo de Desastres (República de Colombia - Ley 1523, 2012) y los 

Decretos 1807 de 2014 y 1077 de 2015, definen las escalas de detalle para que los estudios 

de riesgo sean integrados de forma gradual en la revisión y ajuste de los Planes de 

Ordenamiento Territorial (POT) (República de Colombia-Decreto 1807, 2014; República 

de Colombia-Decreto 1077, 2015). En este contexto, esta tesis doctoral se realizó con la 

expectativa de desarrollar nuevas interpretaciones teóricas y metodológicas en el análisis de 

riesgo y el proceso de gestión, asociados a inundaciones urbanas desde instrumentos de 

ordenación territorial. Todo esto con el apoyo de cartografía temática para permitir 

investigar la realidad geográfica del territorio desde componentes físicos y sociales que 

aporten a la planificación de ciudades.  

 

La zona de estudio corresponde a Santiago de Cali, la tercera ciudad más poblada de 

Colombia y que particularmente ha presentado una relación intrínseca entre los patrones de 

ocupación de la ciudad y la generación de riesgo. Tal como lo menciona Jiménez (2005) “el 

comportamiento espacial y temporal de los desastres en la ciudad coincide con esta 

distribución del espacio urbano, así los sectores históricamente más afectados se han 

caracterizado porque corresponden a la población más pobre, la misma ha tenido que 

ocupar zonas peligrosas (terrenos bajos expuestos a inundaciones)” p. 4. De ahí que, el 

propósito de este trabajo es identificar las condiciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo 

a inundación en Santiago de Cali Colombia y su gestión dentro de los instrumentos de 

ordenamiento territorial que orientan el crecimiento urbano de la ciudad. Para la aplicación 

en el estudio de caso fue necesario profundizar en los conceptos, enfoques y tendencias 

metodológicas seguidas en otras investigaciones. A fin de encontrar la orientación teórica 

más adecuada y proponer el Método de Evaluación Sintetizado de Riesgo de Desastre con 

Enfoque de Ordenamiento Territorial (MESR) como una posibilidad para integrar variables 

y establecer un análisis apropiado.  
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Al mismo tiempo, se estudió desde la realidad urbana, la incidencia de los Planes de 

Ordenamiento Territorial Municipales de primera y segunda generación y el Plan 

Municipal de Gestión de Riesgos de Desastres en los procesos de disminución de riesgo y 

la planificación de la expansión física de la ciudad.  

 

El ámbito de la investigación  

Desde el estudio de caso de la ciudad de Cali, es el interés del autor considerar el enfoque 

de construcción social de riesgo para analizar la configuración urbana en función de las 

condiciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo asociados a inundación. Además de 

estudiar la manera en que la gestión, ha favorecido o desfavorecido la planificación del 

crecimiento urbano en la ciudad a partir de instrumentos de ordenamiento territorial. Vale 

pena resaltar que Santiago de Cali se encuentra ubicada en la parte sur occidental de 

Colombia dentro de lo que se ha llamado graben del Cauca y hacen parte del sistema 

hídrico los ríos Meléndez, Lili, Cali, Aguacatal, Pance y Cañaveralejo que atraviesan la 

ciudad para alimentar la corriente principal del Cauca, a esto se suman 48 humedades 

siendo los más importantes las lagunas Charco Azul y el Pondaje (Alcaldía de Santiago de 

Cali-DAGMA, 2010; Alcaldía Municipal de Santiago de Cali, 2014).  

 

Además, dentro de la estructura urbana de Cali se encuentran un gran número de canales 

construidos para conducir la corriente de fuentes hídricas de menor orden y controlar la 

afluencia de aguas lluvias. Ante estas condiciones geográficas y funcionales, históricamente 

todos los ríos y colectores principales se han desbordado en algún momento, constituyendo 

las inundaciones como uno de los problemas que más ha afectado a la población. A causa 

de esto, la inundación urbana se ha dado en dos modalidades: Inundación fluvial 

ocasionada por el desbordamiento de ríos y tributarios e inundación pluvial provocada por 

la insuficiencia de canales de lluvias que atraviesan varios sectores de la ciudad. Desde 

1970, las inundaciones han ocurrido en todos los años (excepto en 1991, año de escasez de 

lluvias por fenómeno El Niño 1991-1992) (Alcaldía Municipal de Santiago de Cali, 2014). 
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De ahí que, en Cali se reportaron 1308 inundaciones durante 1950 y 2012, de las cuales 

1293 ocurrieron en la zona urbana, afectando a 38.893 personas, causando 28 muertes y el 

daño de 7728 viviendas (DESINVENTAR, 2018). Al mismo tiempo, la expansión física de 

Cali se ha dado hacia la zona montañosa y en el valle aluvial del río Cauca, sectores 

ocupados informalmente en sus inicios (Jiménez, 2005). De esta manera, los desastres se 

intensificaron debido a la exposición y vulnerabilidad de los habitantes. Uno de los 

problemas más graves se originó en los años ochenta con el crecimiento natural sin 

planeación del distrito de Agua Blanca (al oriente de la ciudad), donde los nuevos 

habitantes construían sus viviendas encima de rellenos artesanales para favorecerse de 

inundaciones futuras (por ser terrenos bajos presentan altos niveles freáticos) (Alcaldía 

Municipal de Santiago de Cali, 2014).  

 

En conformidad con lo mencionado, la pregunta de investigación se desarrolla en función 

de:  

 

¿Cuáles son las condiciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo por inundación y de qué 

manera se incorporan en la gestión desde instrumentos de ordenamiento territorial que 

orientan el crecimiento urbano de Santiago de Cali, Colombia? 

 

Para el adelanto de la investigación, se plantea la siguiente hipótesis de trabajo:  

 

En la ciudad de Cali Colombia, en las zonas amenazadas o en peligro por inundación han 

surgido asentamientos vulnerables, lo cual se vincula a la debilidad institucional para 

gestionar el riesgo y planificar el crecimiento urbano desde los instrumentos de 

ordenamiento territorial.  

 

Por lo tanto, el objetivo propuesto en esta investigación, es: 
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 “Identificar las condiciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo a inundación en Santiago 

de Cali Colombia y su gestión dentro de los instrumentos de ordenamiento territorial que 

orientan el crecimiento urbano de la ciudad”  

 

Para alcanzar este objetivo, se plantean los siguientes objetivos específicos: 

 

1. Aportar al replanteamiento metodológico para el análisis de riesgo de desastre con 

enfoque de ordenamiento territorial en  Santiago de Cali. 

2. Caracterizar la condición de amenaza por inundación en Santiago de Cali, mediante 
métodos de percepción remota.  

3. Zonificar la amenaza por inundación a partir de evaluación multicriterio en Santiago 

de Cali. 

4. Identificar la vulnerabilidad y riesgo por inundación en Santiago de Cali. 

5. Determinar la relación entre la gestión de riesgo por inundación y la planificación 

del crecimiento urbano a partir de instrumentos de ordenamiento territorial en 

Santiago de Cali. 

 

En consonancia con lo anterior se presenta la línea de generación y el objeto de estudio de 

la tesis. 

 

Línea de generación y aplicación de conocimiento a la que se adscribe la tesis.  

Dinámica de los impactos urbanos en el territorio. 

 

Objeto de estudio. Riesgo a inundación y su gestión en instrumentos de ordenamiento 

territorial. 

 

Consideraciones del método de estudio   

 

La realización del proceso metodológico parte de un enfoque integral desde la construcción 

social del riesgo, que se hizo para cumplir los objetivos propuestos en la investigación. Para 

este caso se basó en cinco etapas.  
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Los momentos del proceso metodológico describen las técnicas, instrumentos, fuentes, 

dimensión de análisis, variables e indicadores destinados a direccionar los planteamientos 

propuestos (Ver Tabla 1). 

 

Primera etapa  

 

Para el aporte al replanteamiento metodológico en el análisis de riesgo asociado a 

inundación y su incorporación en instrumentos de ordenamiento territorial, se desarrolló un 

método propio que contempló factores asociados a la amenaza, vulnerabilidad,  riesgo y 

exposición. Todo esto se llevó a cabo con la clasificación y análisis de información.  

 

Segunda etapa  

 

El segundo objetivo, consistió en  aproximarse a la condición de amenaza por inundación a 

partir de métodos de percepción remota, utilizando clasificación supervisada. Para lo cual 

se siguió un procedimiento en sistemas de información geográfica  para determinar áreas 

inundación, esto fue verificado en trabajo de campo. 

 

Segunda etapa  

 

El tercer objetivo, consiste en zonificar la amenaza por inundación a partir de Evaluación 

Multicriterio y  trabajo de campo.  

 

Cuarta etapa    

 

Radica en identificar la vulnerabilidad y riesgo por inundación en la ciudad de Santiago de 

Cali aplicando el Método de Evaluación Sintetizado de Riesgo de Desastre con Enfoque de 

Ordenamiento Territorial  (MESR) diseñado por el autor.  
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Quinta etapa  

 

Para determinar la relación entre la gestión de riesgo por inundación y la planificación del 

crecimiento urbano a partir de instrumentos de ordenamiento territorial en Santiago de Cali, 

se siguió un método de revisión documental y el análisis de resultados con los objetivos 

anteriores.  

Tabla 1: Relación de objetivos y metodología  

Objetivos Método 
 Instrumentos Fuentes 

 

Dimensión de 
Análisis 

 
Variable Indicadores 

Aportar al 
replanteamiento 
metodológico 
para el análisis 
de riesgo de 
desastre con un 
enfoque de 
construcción 
social y  de 
ordenamiento 
territorial en  
Santiago de 
Cali. 

Clasificación 
y análisis de 
información 
 

Revisión 
documental y 
comparación 

 de escenarios

Métodos 
integrales 
de 
medición 
del riesgo 

Amenaza  
Vulnerabilidad 
Riesgo 
Elementos 
expuestos 

Variables de 
amenaza. 
Variables de 
vulnerabilidad 

Método de 
medición de 
riesgo ante 
inundación 

Caracterizar la 
condición de 
amenaza por 
inundación en 
Santiago de 
Cali, mediante 
métodos de 
percepción 
remota. 

Clasificación 
Supervisada 
Triangulación 
metodológica 
 
Revisión 
histórica  
Trabajo de 
campo 

 SIG
Trabajo de 
Campo 
Revisión 

 Documental

DANE 
IGAC 
Desinventar 
OSSO 
Alcaldía 
Municipal 
de Santiago 
de Cali 
CVC  

Amenaza a 
inundación 

Hectáreas 
inundadas en 
fecha de 
evento 

Identificación 
de zonas de 
inundación. 

Zonificar la 
amenaza por 
inundación a 
partir de 
evaluación 
multicriterio en 
Santiago de 
Cali. 
 

Evaluación 
multicriterio 
 
 

SIG 
Trabajo de 
Campo 
Revisión 
Documental 

DANE 
IGAC 
Desinventar 
OSSO 
Alcaldía 
Municipal 
de Santiago 
de Cali 
CVC 

Amenaza a 
inundación 

Profundidad. 
Acumulación 
de flujo. 
Pendientes. 
Cercanía a 
fuentes 
hídricas. 

Zonificación 
alta, media, 
baja 
 

Identificar la 
vulnerabilidad 
y riesgo por 
inundación en 
Santiago de 
Cali. 
 

MESR 
Aplicación 

 del método 

Resultados 
de revisión 
documental 
 

Amenaza  
Vulnerabilidad 
Riesgo 
Elementos 
expuestos 

Vulnerabilidad 
histórica. 
Vulnerabilidad 
social. 
Vulnerabilidad 
económica. 
Vulnerabilidad 

Todos los 
indicadores 
de cada una 
de las 
dimensiones 
de análisis 
recopilados 
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territorial 
Elementos 
expuestos  

mediante 
información 
bibliográfica.  

Determinar la 
relación entre la 
gestión de 
riesgo por 
inundación y la 
planificación 
del crecimiento 
urbano a partir 
de instrumentos 
de 
Ordenamiento 
Territorial en 
Santiago de 
Cali 

Clasificación 
y análisis de 
información 
Método – 
holístico   

Revisión 
 documental

  

POT 
Ley 388/98 
Ley 
1523/2012 
UNGRD 
CVC 
PGRD 
  

Condiciones 
idóneas del 
riesgo en OT y 
reducción de 
vulnerabilidad 

Acciones 
concretas. 
Normativa 
específica. 

Condiciones 
de factores de 
Amenaza 
vulnerabilidad 
y riesgo ante 
inundación y 
su incidencia 
en el 
ordenamiento 
territorial 

Fuente: Elaboración propia 

 

Estructura del documento   

 

La organización del documento se estructura en ocho capítulos. 

 

El capítulo I, corresponde al marco teórico donde se hace referencia a los conceptos de 

amenaza, vulnerabilidad, riesgo, inundación, gestión y ordenamiento territorial. Además, se 

presentan referencias metodológicas, condiciones históricas, la interpretación para América 

Latina y el enfoque de construcción social del riesgo. 

 

El capítulo II, concierne al marco contextual en Colombia y en Santiago de Cali. Para el 

caso de Colombia, se muestra la funcionalidad de la legislación en materia de gestión de 

riesgo y ordenamiento territorial, las características físicas y la vulnerabilidad social bajo 

condiciones históricas, de distribución del ingreso y funcionalidad del territorio. Para la 

ciudad de Cali, las tipologías hídricas, climáticas y de inundaciones. También, la 

planificación histórica del crecimiento urbano, la expansión física entre 1986-2016 y las 

características sociales de la ciudad. Cabe resaltar que la información de la expansión física 
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durante el periodo de análisis, corresponde a un artículo de investigación publicado durante 

el proceso doctoral que tiene su origen en esta tesis de investigación. 

 

 Análisis multitemporal de la expansión física en la ciudad de Santiago de Cali, 

Colombia. DECUMANOS, 28-43. 2018. 

 

El trabajo doctoral, se presenta en los capítulos III, IV, V, VI y VII en formato de artículos 

científicos que muestran individualmente aspectos introductorios, metodológicos, de 

resultados, discusión y conclusiones. De estos, los manuscritos presentes en los referentes 

IV y V, fueron  publicados previamente. 

 Identificación de zonas de inundación a partir de imágenes (SAR) y de eventos 

históricos de inundación: caso de estudio Santiago de Cali, Colombia. Revista 

cuadernos geográficos. Cuadernos Geográficos 59 (2), 308-329, 2020. 

 

 Zonificación de la amenaza ante inundaciones a partir de un método de evaluación 

multicriterio en la ciudad de Santiago de Cali, Colombia. Revista Geofocus,  25 

(2020), 10.21138/GF.661 

 
 

El capítulo III, corresponde a la revisión rigurosa de cuatro modelos de riesgo ampliamente 

utilizados. De este apartado particularmente teórico, resulta el Método de Evaluación 

Sintetizada para Riesgo de Desastres con Enfoque de Ordenamiento Territorial (MESR) 

diseñado por la autora.  

 

El capítulo IV,  muestra  el  área de inundación a partir de imágenes SAR y eventos 

históricos de inundación. Este apartado es un acercamiento a la condición de amenaza o 

peligrosidad. La identificación de la zona inundable,  permite establecer que sectores de la 

ciudad son más propensos a inundarse. 
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En el capítulo V,  se zonifica el área de inundación establecida en el capítulo cuatro. El 

procedimiento se realiza considerando siete variables: Profundidad, acumulación de flujo, 

ríos, canales, quebradas y humedales. El modelo se somete a una integración jerárquica 

mediante un análisis de Evaluación Multicriterio. En los resultados se establece una 

clasificación de amenaza alta, media y baja ante un fenómeno de inundación con un 

periodo de retorno de 1.1 al año.  

 

En el capítulo VI, se aplica el Método de Evaluación Sintetizada para Riesgo de Desastres 

con Enfoque de Ordenamiento Territorial (MESR), asociado a inundaciones para la ciudad 

de Santiago de Cali, Colombia. En este apartado se observa la distribución espacial del 

peligro; así como también  la vulnerabilidad sintetizada y los elementos expuestos. 

 

En el capítulo VII, se aborda la gestión de riesgo de inundaciones en Cali considerando 

instrumentos de ordenamiento del territorio que orientan el crecimiento urbano: Planes de 

Ordenamiento y Plan Municipal de Gestión de riesgo de desastres. 

 

En el capítulo VIII, se refieren las consideraciones finales y se establecen algunas 

relaciones necesarias frente a la construcción social del riesgo de desastres  y el estudio de 

caso. 

 

Finalmente, los resultados de este trabajo permitieron derivar un conjunto de conclusiones. 
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Capítulo I. Marco Teórico  
 

1.1. Conceptos en la comprensión  de riesgo de desastre y su gestión ante inundaciones 
 

Analizar el riesgo de desastres requiere reconocer los procesos de construcción de 

conocimiento desde una visión dinámica, donde las explicaciones se enmarcan en contextos 

que resultan de la relación implícita entre la sociedad y el medio que se ocupa, teniendo la 

necesidad de conceptualizar supuestos que faciliten la comprensión de la realidad. A 

continuación los conceptos de amenaza, vulnerabilidad, riesgo, inundación, gestión y 

ordenamiento territorial.  

 

1.1.1. Amenaza 
 

Lavell (2001), define amenaza como la posibilidad de la ocurrencia de un evento físico que 

puede causar algún tipo de daño a la sociedad. Según Cardona (2001), se refiere a un 

peligro que se puede deducir de forma matemática como la probabilidad de exceder un 

nivel de ocurrencia de un suceso en un tiempo específico y en una exposición determinada.   

De acuerdo a la CEPAL (2002), la amenaza es el fenómeno peligroso, se la define como la 

magnitud y duración de una fuerza o energía potencialmente destructiva por su capacidad 

de destruir o desestabilizar un ecosistema o los elementos que los componen y la 

probabilidad de que esa energía se desencadene. En Colombia, la Ley de Gestión de Riesgo 

la definió como el peligro  latente de que  un evento físico de origen natural se presente con 

una severidad suficiente para causar la pérdida de vidas, daños a infraestructuras o medios 

de sustento (República de Colombia, 2012). En este sentido, la amenaza hace referencia al 

fenómeno natural. En el caso de amenaza por inundación, se relaciona a la posibilidad de 

que ocurra un evento de tipo hidrometereológico.  
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1.1.2. Vulnerabilidad 
 

Para Wilches-Chaux (1993), desde un enfoque sistémico, la vulnerabilidad global 

constituye un sistema dinámico, la cual surge como consecuencia de la interacción de una 

serie de factores y características (internas y externas) que convergen en una comunidad 

particular. El resultado de esa interacción es el "bloqueo" o incapacidad de la comunidad 

para responder adecuadamente ante la presencia de un riesgo determinado. Según Blaikie et 

al. (1996), son las características de una persona o grupo desde el punto de vista de su 

capacidad para anticipar, sobrevivir, resistir y recuperarse del impacto de una amenaza 

natural, implica una combinación de factores que determinan el grado hasta el cual la vida y 

la subsistencia de alguien queda en riesgo por un evento distinto e identificable de la 

naturaleza o de la sociedad. La vulnerabilidad representa una configuración de condiciones 

objetivas y subjetivas de existencia, históricamente determinadas y protagonizadas por 

sujetos colectivos concretos, que originan o acentúan su predisposición ante ciertas 

amenazas y potencian la acción agresora de esta últimas (Campos, 1998).  

 

De acuerdo a Cardona (2001), la vulnerabilidad se expresa matemáticamente con la 

posibilidad de que el sujeto o sistema expuesto a la amenaza sea afectado. Para Lavell 

(2001), la vulnerabilidad corresponde a las características diferenciadas de la sociedad, o 

sus subconjuntos, predispuestos al sufrimiento de daños frente a un evento físico, 

dificultando la recuperación posterior, manifestándose por medio de distintos componentes, 

siendo cada uno de ellos resultado de un proceso social determinado. En la normativa 

colombiana la vulnerabilidad se especifica como la susceptibilidad o fragilidad física, 

económica, social, ambiental o institucional que tiene una comunidad de ser afectada o de 

sufrir efectos adversos en caso de que un evento físico peligroso se presente (República de 

Colombia, 2012). Por consiguiente,  la vulnerabilidad por inundación se refiere a la 

fragilidad que presentan las personas que habitan lugares amenazados por inundaciones.   
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1.1.3. Riesgo 
 

Es el daño, destrucción o pérdida esperada obtenida del análisis de la probabilidad de 

ocurrencia de eventos peligrosos y de la vulnerabilidad de los elementos expuestos a tales 

amenazas, matemáticamente expresado como la probabilidad de exceder un nivel de 

consecuencias económicas y sociales en un sitio y en un período de tiempo específico 

(Spence, 1990). “El riesgo natural es el grado de pérdida previsto debido a un fenómeno 

natural determinado y en función tanto del peligro natural como de la vulnerabilidad” 

(Naciones Unidas, 1984, p. 80, en Aneas de Castro, 2000). Para Cardona (2001), el riesgo 

es el potencial de pérdidas que puede ser ocasionada a un sistema o a un sujeto, resultando 

de la amenaza y la vulnerabilidad y expresada matemáticamente como la probabilidad de 

exceder efectos sociales, económicos y ambientales.  

El “riesgo” se caracteriza por la probabilidad de pérdidas y daños en el futuro, las cuales 

pueden ser físicas, sicosociales y culturales (Lavell, 2001). También, es un proceso social e 

histórico que puede llegar a manifestarse en un desastre y expresar una convivencia 

vulnerable entre diferentes grupos sociales y el ambiente (Herzer, 2011). Los estudios de 

riesgo implican el conocimiento de la amenaza y vulnerabilidad en un lugar determinado 

(República de Colombia, 2012). Así que, el riesgo solo es posible de determinar al conocer 

la amenaza y la vulnerabilidad. Uno de los fenómenos más amenazantes y que más 

vulnerabilidad puede ocasionar es el riesgo asociado a eventos hidrometereológicos, 

específicamente inundación. 

 

1.1.4. Inundación 
 

Inundación es la ocupación que hace el agua de áreas normalmente secas, cuando el nivel 

sobrepasa la elevación del terreno de las orillas en los cauces de los ríos, lagos, acuíferos y 

océanos (OPS/OMS, 2006). En el caso de inundaciones urbanas, se presentan por 

deficiencias de las redes de drenaje, en ciudades con una topografía plana o cóncava y/o por 

el desbordamiento de los ríos y quebradas que atraviesan o bordean las poblaciones 

(República de Colombia-IDEAM, 2017).  
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En efecto, estudiar el riesgo por inundación conlleva a reconocer las condiciones de 

amenaza y de vulnerabilidad. Las inundaciones pueden tener distintos orígenes y 

definiciones. 

 

Inundaciones lentas o progresivas  

Estas se presentan en las zonas planas cercanas a las riberas de los ríos cuando las 

precipitaciones permanecen por largo tiempo. 

  

Inundaciones torrenciales o súbitas  

Ocurren ante tormentas fuertes en cuencas de alta pendiente y con baja cobertura vegetal. 

Pueden desarrollarse en minutos u horas y tienen como características principales una gran 

capacidad de arrastre de materiales, y un alto poder destructivo. También pueden 

presentarse como resultado de la rotura de diques construidos o represamientos de agua.  

 

Inundaciones por afloramiento de aguas subterráneas  

Ocurren de forma natural ante precipitaciones fuertes y prolongadas, por suspensión del uso 

de un acuífero o por fallos en el bombeo, cualquiera de las anteriores puede derivar en la 

elevación de la tabla de agua en el acuífero hasta alcanzar la superficie del suelo y generar 

el anegamiento en zonas bajas comunicadas con el acuífero. Este tipo de inundación ocurre 

de forma lenta y tienden a una larga permanencia en el tiempo.  

 

Inundaciones urbanas  

Se presentan por deficiencias de las redes de drenaje, en ciudades con una topografía plana 

o cóncava y/o por el desbordamiento de los ríos y quebradas que atraviesan o bordean las 

poblaciones (IDEAM, 2017).  

Inundación fluvial (externa). Las cuencas medianas y grandes poseen dos secciones de río. 

(Sección normal o sección a banca llena). El lecho menor donde escurre o transita la mayor 

parte del tiempo y el lecho mayor o planicie de inundación, ocupada por el agua durante 

eventos extremos o con menor probabilidad de ocurrencia. 
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Los impactos negativos de las inundaciones ocurren cuando las áreas de lecho mayor han 

sido ocupadas por las personas, y esto se produce cuando las ciudades no incluyen 

limitaciones claras en la ocupación del espacio en los planes de desarrollo urbano, cuando 

hay invasión del espacio del río, o cuando las obras de protección dan una contradictoria 

sensación de seguridad que permite el desarrollo urbanístico en zonas de riesgo  

 

Inundación pluvial (interna) Inundaciones por colapso del sistema de drenaje. Se deben en 

gran parte a la urbanización e impermeabilización de superficies (tejados, calles, pisos, etc.) 

por fuera de los planes de desarrollo urbano y de infraestructura de drenaje y saneamiento.  

 

En este sentido, una forma de reducir el riesgo a inundación es el ordenamiento territorial 

por incluir el Plan de Ordenamiento Territorial como uno de los instrumentos que puede 

lograr dirigir la organización espacial de la ciudad. Entendiendo que el concepto de riesgo 

es integrado dentro de las políticas públicas y uno de los instrumentos es el ordenamiento 

territorial es importante abordarlo y establecerlo como una categoría importante dentro de 

este trabajo de investigación.  

 

1.1.5. Gestión de riesgo 
 

En América Latina la gestión de riesgo, hace referencia al conjunto de políticas y acciones 

encaminadas a controlar y reducir del riesgo, tanto en el ámbito de las políticas públicas 

como de la gestión del sector privado y las comunidades. La gestión de riesgo ofrece de 

manera comprensiva y estructurada, el conjunto de políticas públicas que pueden ser 

seleccionadas y combinadas para la definición del componente regulatorio y programático 

del Plan de Ordenamiento Territorial (Rubiano-Vargas & Ramírez-Cortés, 2009). Para 

Allan Lavell, la gestión de riesgos es un proceso de toma de conciencia y de decisiones, 

entendiéndola como: 
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Proceso por medio del cual un grupo humano o individuo toman conciencia del 

riesgo que enfrenta, lo analiza y lo entiende, considera las opciones y 

prioridades en términos de su reducción, considera los recursos disponibles para 

enfrentarlo, diseña las estrategias e instrumentos necesarios para enfrentarlo, 

negocia su aplicación y toma la decisión de hacerlo. Finalmente se implementa 

la solución más apropiada en términos del contexto concreto en que se produce 

o se puede producir el riesgo. Es un proceso específico de cada contexto o 

entorno en que el riesgo existe o puede existir. Además, es un proceso que debe 

ser asumido por todos los sectores de la sociedad y no como suele interpretarse, 

únicamente por el gobierno o el Estado como garante de la seguridad de la 

población. (Lavell, 2001, p. 9) 

 

En Colombia, la gestión de riesgo se define en la Ley 1523 de 2012 como un proceso que 

orienta las decisiones en torno a la planificación. En este sentido, el artículo 1 señala: 

 

La gestión del riesgo de desastres, en adelante la gestión del riesgo, es un 

proceso social orientado a la formulación, ejecución, seguimiento y evaluación 

de políticas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, 

medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la reducción del riesgo 

y para el manejo de desastres, con el propósito explícito de contribuir a la 

seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo 

sostenible. (República de Colombia – Ley 1523, p.1) 

 

La gestión  riesgo en Colombia se encuentra reglamentada y representa todo un 

andamiaje institucional que parte desde la Unidad Nacional de Gestión de Riesgo 

hasta los comités locales de gobierno. Los instrumentos reglamentarios se derivan de 

las orientaciones de dicha ley y pueden ser resumidos en Planes Nacionales, Locales 

y Municipales, orientados a fortalecer un conjunto de acciones para conocer, mitigar 

y atender emergencias.  
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1.1.6. Ordenamiento territorial 
 

Las líneas generales del ordenamiento territorial proceden de tres tradiciones importantes: 

la francesa, anglosajona y alemana. La francesa (aménagement du territoire) formulaba la 

capacidad de gestión para producir cambios en la estructura territorial, sus objetivos se 

orientaron a la descentralización y corrección de desequilibrios económicos regionales 

aproximándose a una planificación económica regional; la anglosajona (regional planning o 

regional development) enmarcada en políticas de desarrollo regional similares a la 

concepción francesa pero incorporando expresiones como country planning (planificación 

del país o el campo más allá de la ciudad) y land use planning (planificación de usos de 

suelo) y la alemana (Raummordnung, Raumplanung) expresa consideraciones como: 

Raumordnung (ordenación del espacio) y raumplanung (planificación del espacio), se 

preocupa por la planificación física para el ordenamiento (Urteaga, 2011). 

 

Los documentos europeos de ordenamiento territorial pueden enmarcarse como un resumen 

de las tradiciones ordenadoras al indicar que en la carta Europea de Ordenamiento 

Territorial, persigue la planificación física y sus usos (tradición alemana) equilibrio 

socioeconómico, reducción de desigualdad (tradición francesa), siendo una estrategia 

territorial donde el ordenamiento se describe como proceso que refuerza la cohesión 

económica y social entre las partes del territorio y la sostenibilidad de sus elementos, dando 

lugar a un sistema territorial equilibrado y sostenible (Urteaga, 2011). El concepto de 

planificación territorial empezó a escucharse a inicios del siglo XX en América Latina de la 

mano con la necesidad de incorporar la disciplina de planificación territorial en los países 

del continente (CEPAL, 2014). 

 

En su aplicación práctica, la planificación territorial se presenta como una 

modalidad de planificación referida a un objeto de intervención denominado 

territorio y no necesariamente sobre una localidad o una región. Este tipo de 

planificación es funcional a la definición del territorio, relacionada desde sus 

orígenes con la idea de dominio o gestión dentro de un espacio determinado. 

(Correia de Andrade, 1996 citado por CEPAL, 2014, p.19) 
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Para el Ordenamiento Territorial, aparecen definiciones de autores distintos sobre el 

concepto. La Carta Europea de Ordenación del Territorio, suscrita por la Conferencia 

Europea de Ministros responsables de la ordenación del territorio (CEMAT) lo define como 

la proyección espacial de las políticas sociales, culturales, ambientales y económicas de una 

sociedad (Consejo de Europa, 1983). En términos generales, el ordenamiento territorial 

supone el bienestar social y de calidad de vida, involucrando dimensiones espacio-

temporales, ambientales, político-administrativas, socio-culturales y económicas (Maya, 

1994). Todo esto con la orientación de la ocupación del territorio para optimizar su 

aprovechamiento, teniendo en cuenta las potencialidades y limitaciones sociales y 

geográficas (Maya, 1994).  

 

Otras definiciones posteriores adquirieron un enfoque más integral orientado hacia la 

planificación del desarrollo. De esta manera y de acuerdo a Massiris (2002), la ordenación 

del territorio (OT) en los países latinoamericanos tiene una historia muy reciente que se 

remontan a los inicios de la década de los ochenta y  desde su origen ha sido concebido 

desde las políticas ambientales, urbanísticas, de desarrollo económico regional y de 

descentralización. En otras palabras, es una estrategia para lograr el desarrollo sostenible 

siguiendo normativas públicas multisectoriales que buscan la mejor calidad de vida de 

habitantes a cualquier escala territorial (Massiris, 2002). La Ley 388 de 1.997 en su 

Capítulo II, Artículo 5o conceptualiza el Ordenamiento Territorial Municipal y Distrital 

como: 

 

un conjunto de acciones político administrativas y de planificación física 

concertadas, emprendidas por los Municipios, en ejercicio de la función pública 

que les compete, dentro de los límites fijados por la constitución y las leyes, en 

orden de disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del 

territorio bajo su jurisdicción y regular la utilización, transformación y 

ocupación del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo 

socioeconómico y en armonía con el medio ambiente y las tradiciones 

históricas y culturales. (República de Colombia-Ley 388, 1997, p.2)  
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El desarrollar estrategias que permitan mejorar la calidad de vida de los individuos ha sido 

la preocupación permanente de muchos estudiosos, puesto que organizar el territorio 

facilita el progreso de las poblaciones y la organización política y administrativa de las 

regiones. Sin embargo, “La realidad territorial presenta hoy una gran complejidad, pues se 

halla sometida a procesos de cambios sociales, políticos y fundamentalmente económicos 

que demandan revisión en la concepción de las herramientas de ordenación, objetivo de la 

planificación urbana” (Ramírez, 2004, p. 3).  Los países Latinoamericanos lo han entendido 

como una política de estado y proceso político, técnico, administrativo planificado y 

concertado, con el que se pretende configurar, en el largo plazo una determinada 

organización del uso, la ocupación del territorio y orientar su transformación (Massiris, 

2005).   

 

1.2. De los conceptos al abordaje metodológico 
 

En relación con la amenaza a inundación, los métodos más utilizados para su identificación 

corresponden a: históricos, geomorfológicos, hidrológicos e hidráulicos, asistidos por 

percepción remota (Bescos-Atín & Camarasa-Belmonte, 2000; Degioanni-Sasia et al., 

2002; Materón et al., 2006; Perles-Roselló et al., 2006; Benito, 2007; Belmonte & 

Caamaño, 2009; Barrantes-Castillo & Vargas-Bogantes, 2011; Gobierno de España-

Ministerio de Medio Ambiente & Medio Rural Marino, 2011; Morales, 2012; Delgado & 

Quintero, 2013; Rodríguez-Gaviria, 2016; Cartaya & Mantuano-Duarte, 2016; Lorenzo & 

Hernández, 2018 ). Dadas las condiciones de pobreza y desigualdad en América Latina fue 

necesario adoptar modelos alternativos de estudios de riesgos de desastres que se 

sustentaban en el análisis de la vulnerabilidad. Uno de los principales exponentes de estos 

modelos fue el geógrafo Kenneth Hewitt quien amplió sus consideraciones en sus obras 

Interpretations of Calamity en 1983, Regions of risk en 1997.  Los desastres habían sido 

tratados y definidos por condiciones biofísicas, siendo necesario enmarcar los nuevos 

estudios desde un abordaje social (Hewitt, 1996).  
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Hewitt,  propone una visión alternativa del riesgo en la que la naturaleza no crea los 

desastres, sino que son producidos por la sociedad (Ley-García & Calderón-Aragón, 2008). 

Estos planteamientos confirman la necesidad de estudiar el tema de riesgos desde una 

postura integradora que supondría la necesidad de ciencias distintas a las tradicionales. Los 

estudios de vulnerabilidad, se han aproximado a dos tipos de análisis: vulnerabilidad basada 

en la percepción humana y  vulnerabilidad asociada a desigualdad social. La primera ha 

resaltado el valor que tienen de las costumbres y creencias para enfrentar las situaciones de 

desastres (García-Acosta, 2005). Por lo tanto, la percepción de las comunidades acerca de 

la amenaza o peligro, admitirá evaluar la capacidad de respuesta de las personas ante la 

ocurrencia de un evento (Aneas de Castro, 2000; Rico-Amorós & Hernández-Hernández, 

2010; Dang et al., 2011; Muñoz-Duque & Arroyave, 2017; Ley-García et al., 2019). La 

segunda, la vulnerabilidad  relacionada con la desigualdad en esta consideración se valora 

el conjunto de características de la población a estudiar y para esto pueden emplearse 

métodos cuantitativos y/o cualitativos (Ley-García & Calderón-Aragón, 2008;  Noriega et 

al., 2011). Teniendo en cuenta que, el riesgo es la relación entre la amenaza y la 

vulnerabilidad, es importante reconocer que el enfoque de construcción social de riesgo es 

uno de los más acertados para abordar este tema. 

 

1.3. Cronología del riesgo de desastre 
 

Uno de los antecedentes más relevantes en cuanto a situaciones de riesgo de desastres y 

análisis del mismo, se hizo evidente en una de las cuencas más grandes del mundo con la 

inundación del río Mississippi en 1927.  Este acontecimiento causó el desbordamiento en 

27.000 mil kilómetros cuadrados con una profundidad de 10 metros por encima de su nivel 

normal, además de la evacuación de 600.000 personas aproximadamente.  A pesar de que 

en otras partes del mundo se habían presentado estos fenómenos anteriormente, es en 

Estados Unidos donde se decreta la ley de control de inundaciones (Flood Control Act). 
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Esta ley promovida por el congreso, autorizó al cuerpo de ingenieros del ejército para el 

diseño y construcción de obras de inspección de inundaciones en el Mississippi y sus 

afluentes, esto desencadenó la construcción de un largo sistema de diques y cauces para el 

desvió del río (Congreso de Estados Unidos, 1928; Congreso de Estados Unidos, 1936). 

Luego de veinte años, un grupo de profesionales liderados por Gilbert White, evaluaron los 

cambios experimentados en las zonas afectadas; los resultados mostraron que los gastos en 

obras de mitigación no eliminaron los peligros, estos habían reaparecido y la expansión 

física traspasaba la zona protegida por los diques (Aneas de Castro, 2000). Esta situación es 

uno de los primeros indicios sobre la necesidad de estudiar los riesgos de desastres desde la 

complejidad de los fenómenos naturales y sociales que se encuentran en el territorio. En 

1937 se celebró en París, la primera conferencia internacional contra las calamidades 

naturales y en 1941 se formuló la teoría de valores extremos de Gumbel, muy importante 

para la estimación de áreas y grados en riesgo de inundación ( (Rojas Vilches & Martínez 

Reyes, 2011).  

 

Después de los estudios meramente físicos y soluciones de orden estructural que no 

lograban controlar las inundaciones, fue necesaria la búsqueda de otras explicaciones. En 

este sentido, en la década de los setenta apareció el nuevo paradigma de la Escuela de 

Chicago mediante el cual se dio mayor importancia a la percepción y al comportamiento 

humano en el fenómeno de riesgos. Durante ese periodo White, Burton y Kates fueron los 

primeros en incluir la percepción como variable inherente a la vulnerabilidad y manejar el 

concepto de riesgo en un sentido global (Ayala-Carcedo & Olcina-Cantos, 2002; García-

Tornel, 1984). En los años setenta Rene Thom y Zeeman plantearon los fundamentos de la 

teoría de catástrofes, que ha tenido aplicación posterior al estudio de la peligrosidad natural 

y sus efectos sociales en espacios regionales (Ayala-Carcedo & Olcina-Cantos, 2002). Los 

años ochenta, se caracterizaron por tres cambios de importancia: la vinculación que se 

realizó entre peligro natural y el subdesarrollo, mostrando que este último aumenta los 

efectos de los desastres, el mejoramiento de los estudios de riesgos antrópicos y el 

reconocimiento multidisciplinar que se requiere para el estudio de los riesgos (Aneas de 

Castro, 2000). 
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En este sentido y con la dimensión de los movimientos ecologistas en 1982 Jean Tricart 

publicó sobre El hombre y los cataclismos en el cual concluyó que el ordenamiento 

territorial es igual o más importante que hacer un diagnóstico del problema (Aneas de 

Castro, 2000). En 1985 el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) con 

su publicación “Desastres naturales y sociedad en América Latina”, dejó entrever la 

relación de las condiciones de la población y las dificultades presentes en una situación de 

riesgo, lo que sería el preámbulo para conformar más adelante La Red de Estudios de 

Desastres para América Latina - LA RED (Lovon-Zavala et al., 1985). En 1986, el 

sociólogo Ulrich Beck, planteó la teoría de la sociedad en riesgo haciendo hincapié en el 

periodo industrial como factor capaz de alterar la normalidad de la sociedad (Beck, 1986). 

En los años noventa se declaró el Decenio Internacional para la Reducción de los Desastres 

Naturales (1990-1999). Está decisión fue acogida por la mayoría de gobiernos y durante 

estos años se realizaron varias actividades y se conformaron comités nacionales para la 

década. 

 

Después de las investigaciones hechas por CLACSO, nació en 1992 LA RED, promovida 

por un grupo multidisciplinario de investigadores que empezaron el análisis del riesgo. LA 

RED, ha divulgado varios números relacionados al tema, entre ellos: Los Desastres no son 

Naturales; Historia y Desastres Tomo I, Desastres un Modelo para Armar; Vulnerabilidad: 

El Entorno Social y Político de los Desastres; Ciudades en Riesgos: Degradación 

Ambiental, Riesgos Urbanos y Desastres;  Estado, Sociedad y Gestión de los Desastres en 

América Latina, Historia y Desastres Tomo 2;  Viviendo en Riesgo; entre otros (Maskrey, 

1993; García-Acosta, 1996; Mansilla, 1996; Blaikie et al., 1996; Fernández, 1996; Lavell & 

Franco, 1996; García-Acosta, 1997; Lavell, 1997). En 1994, se llevó a cabo la conferencia 

mundial sobre desastres, realizada en la ciudad de Yokohama (ONU-EIRD, 1994). Para 

Aneas de Castro (2000), en los noventa se dio el auge sobre trabajos de riesgos. A esto se le 

sumó la incorporación de sistemas de información geográfica que facilitaron los análisis y 

tareas de investigación.  
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En 1993, Wilches-Chaux, en el ensayo de “vulnerabilidad global”, abordó la teoría de los 

desastres como fenómeno social, además de proponer desde un análisis cualitativo varias 

dimensiones que permitieran su compresión (Wilches-Chaux, 1993). En noviembre de 

1996, se celebró en Santiago de Cali Colombia el primer Congreso Internacional: 

Mitigación de riesgos para la prevención de desastres (Tafur, 1996). En este periodo es 

común hablar del incremento de los desastres, especialmente en las áreas ocupadas por 

grupos de población marginada. A esto se sumó la debilidad de las organizaciones de 

Defensa Civil o sus equivalentes para responder a la creciente demanda de ayuda. Por 

consiguiente, los planteamientos de muchos investigadores de la época  plantearon la 

necesidad de abordar los desastres como hechos sociales y no como hechos físicos 

(Fernández & Rodríguez, 1996). Para Maskrey, los modelos de prevención y manejo de 

desastres aplicados en América Latina presentan fallas conceptuales y metodológicas y 

propone considerar los imaginarios reales de vulnerabilidad y flexibilidad enmarcados en 

las condiciones locales (Maskrey, 1993). 

 

Posteriormente, se plantean teorías y modelos sobre complejidad para analizar los desastres 

desde las implicaciones de la vida cotidiana, entendiendo que el desastre se conecta a la 

vulnerabilidad generada en la existencia normal y debe ser estudiada de manera integral 

(Blaikie et al., 1996). En el mismo año se formuló la vulnerabilidad del lugar (Cutter, 

1996), modelo modificado para su aplicación (Cutter, et al., 2003) y en el 2001 se planteó 

la concepción de riesgo holístico (Cardona, 2001). En el 2000 Ulrich Beck, vuelve a 

retomar la teoría de la “sociedad del riesgo” bajo la concepción que el riesgo es una 

construcción social global, surge una nueva unidad: la región-riesgo (Beck, 2002). En el 

año 2005 se realizó la conferencia mundial sobre la reducción de los desastres naturales en 

Kobe Hyogo Japón, uno de sus objetivos fue formular una estrategia internacional para la 

reducción de los desastres, con especial cuidado a países en desarrollo propensos a sufrir 

daños debido a su mayor grado de vulnerabilidad y exposición (ONU, 2005). Según ONU 

(2005) la capacidad de los países más pobres suele rebasar con mucho su capacidad de 

respuesta a los desastres y de recuperación. En el año 2015 se llevó a cabo la Tercera 

Conferencia Mundial sobre la Reducción del Riesgo de Desastres en Sendai. 
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En la mencionada conferencia se discutió y aprobó un Plan Internacional bajo objetivos de 

seguridad ante peligros naturales (ONU, 2015). La revisión planteada de manera anterior es 

resumida en la  Ilustración 1 y Ilustración 2 la cronología del riesgo del desastre. 

 

Ilustración 1: Cronología del riesgo de desastres 1927-1985 

 

Elaboración propia con información de  revisión teórica. 

 

Ilustración 2: Cronología del riesgo de desastres 1990-2015 

 

Fuente: Elaboración propia con base en revisión teórica 
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1.4. El riesgo de desastres en América Latina 

 

El riesgo de desastres en el contexto de América Latina presenta un patrón de 

vulnerabilidad que se expresa en las caóticas condiciones sociales, económicas y 

territoriales, a esto se suma la falta de conocimiento del comportamiento de peligros y la 

desarticulación de entidades gubernamentales y comunitarias (Maskrey, 1993). Las 

estadísticas revelan que los desastres se han intensificado sin ocurrir lo mismo con los 

fenómenos físicos naturales, siendo necesario reconocerlos como hechos sociales que 

necesitan ser evaluados desde la complejidad social; en América Latina, la mayoría de 

personas son residentes urbanos, situación que se ha apoyado en el crecimiento de las 

ciudades entorno a la construcción improvisada de asentamientos, precariedad económica, 

dificultad para acceder a servicios básicos esenciales y localización de viviendas en zonas 

inadecuadas (Fernández & Rodríguez, 1996). El crecimiento urbano en esta región, ha sido 

paralelo al crecimiento poblacional y a la migración del campo; estos factores han detonado 

la urbanización de forma espontánea y sin la conexión previa entre los sectores público y 

privado (Mansilla, 1996).  

 

Es decir,  la ciudad se ha convertido en un escenario de riesgo construido socialmente y 

condicionado por la segregación espacial y social (Lavell, 1996). Para Metzger (1996), los 

términos de ciudad y riesgo han sido comúnmente asociados, siendo la densidad 

poblacional una de las causas de la degradación del ambiente y del aumento e impacto de 

los desastres.  Para Quarantelli (1996) los pobres son los más frágiles ya que habitualmente 

viven en llanos inundables o expuestos a cualquier otra situación de peligro.  La ciudad no 

ha sido preparada para mejorar las condiciones de vida de las poblaciones pobres que 

emigraron, sino que paradójicamente estas comunidades han tenido que enfrentarse con 

nuevas formas de pobreza y marginalidad (Park, 2000). Todo esto parece confirmar que, las 

ciudades como nuevos escenarios de riesgo requieren de mayor atención porque en ellas se 

concentran muchos factores que contribuyen a intensificar los desastres naturales. 
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En cuanto a esto,  Park (2000) refiere que un factor influyente en los países en vía de 

desarrollo son los elevados índices de vulnerabilidad que, se manifiestan en la progresiva 

extensión de zonas amenazadas por peligros naturales y por la exposición frecuente de 

viviendas, servicios e infraestructuras. De acuerdo a Pizarro (2001) la vulnerabilidad fue 

evidente en los años noventa en diferentes dimensiones de la vida social y a inicios del 

nuevo siglo se estableció como el rasgo social dominante en toda esta región. Esto indica 

que el riesgo de desastres es un problema de desarrollo que empeora con el crecimiento 

desigual y empobrecedor, siendo estas condiciones comunes en Latinoamérica y el Caribe 

(Vargas, 2002).  Entre tanto,  la resistencia de las comunidades ha resultado mucho más 

apropiada que los programas de prevención y mitigación propuestos por instituciones. 

Autores como  Aguirre (2004), plantean la importancia de reconocer e incorporar procesos 

culturales, comunitarios y de conocimiento ancestral en las propuestas de mitigación, 

manejo y respuesta ante desastres para garantizar continuidad en los procesos. 

 

En este sentido, las instituciones en América Latina se han apropiado del concepto de 

gestión de riesgo, preocupándose más por resolver los problemas con obras estructurales 

sin incorporar a la sociedad civil en los distintos procesos, lo cual ha predispuesto una 

gestión ineficiente y el aumento de peligros y vulnerabilidades (Ferradas-Mannucci & 

Torres-Guevara, 2012). Además, de los problemas sociales e institucionales surge el 

cambio climático como consecuencia de todos los excesos ocasionados en el contexto 

global. Evidentemente,  la alteración del clima ha acrecentado los peligros de desastre, lo 

cual lleva a proponer estrategias que coincidan con la proyección climática de localidades, 

sistemas de monitoreo combinado entre el saber científico y ancestral, protección de 

medios de vida, generación de tecnologías para adaptación de servicios y viviendas, entre 

muchos otros (Ferradas-Mannucci & Torres-Guevara, 2012). Sin embargo, no se pueden 

atribuir todos los daños al cambio climático. Para ejemplificar,  la gran mayoría de los 

desastres hidrometereológicos no han sido eventos extraordinarios y han estado 

recurrentemente en la historia territorio, la diferencia es que la magnitud de pérdidas supera 

las apariciones previas y esto está intrínsecamente relacionado con las formas dominantes 

de ocupación del territorio (Linayo, 2012). 
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En cuanto a los estudios de riesgos de desastres en esta región, vale la pena mencionar la 

creación en 1992 de la Red de Estudios Sociales en Prevención de Desastres en América 

Latina (LA RED). Este grupo ha presentado marcos teóricos y metodológicos que han 

servido como referencia para innumerables investigaciones desde la perspectiva de las 

ciencias sociales (Maskrey, 1993; García-Acosta, 1996; Mansilla, 1996; Blaikie et al., 

1996; Fernández, 1996; Lavell & Franco, 1996; García-Acosta, 1997; Lavell, 1997; 

Mansilla, 2000). Entre los últimos números de esta organización tenemos “Riesgos al Sur”, 

en el cual se recopilaron diecisiete artículos que desde análisis teóricos y evidencia 

empírica ofrecen una perspectiva amplia de los riesgos de desastres en Argentina (Viand & 

Briones, 2015). 

 

También, “La Construcción Social de la Pandemia COVID-19: Desastre, Acumulación de 

Riesgos y Políticas Públicas” donde se interpretan conceptos del estudio social del riesgo 

para analizar la pandemia COVID-19, relacionada con el virus SARS-coV-2 (Lavell et al., 

2020); “Covid – 19 Colombia: Evolución Temporal y Espacial por Fecha de Inicio de 

Síntomas y Datos Diarios” con la interpretación de información oficial acerca de la 

epidemia (Ramírez & Burbano, 2020).  A su vez, LA RED impulsó el Sistema de 

Inventario de Desastres (desInventar), conjunto de datos que puede ser consultado en línea 

y se basa en información proveniente de fuentes preexistentes, hemerográficas y reportes de 

instituciones en nueve países de América Latina.  

 

Este repositorio tiene un diseño de búsqueda articulado a geografía (lugar del evento); tipo 

de evento (actividad volcánica, inundación, epidemia, avalancha, etc.); causas (error 

humano, contaminación, deterioro, etc.); efectos (daños a personas y a la propiedad, 

sectores, valores económicos), efectos adicionales (estructuras afectadas, familias 

afectadas, etc.) y fecha de ocurrencia. En relación con esto,  Zúñiga-Arias et al. (2019) 

describieron la importancia del repositorio estadístico DesInventar como fuente histórica 

que aporta particularmente a la gestión del riesgo de desastres con perspectiva 

centroamericana.  
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Particularmente, la contribución de LA RED y los investigadores que han estudiado estas 

problemáticas desde la visión del desarrollo, han deliberado la necesidad de superar el 

asistencialismo y las concepciones tecnócratas para avanzar en la temática, en el contexto  

del subdesarrollo en Latinoamérica y el Caribe (Cardona-Arboleda, 2008). 

 

1.5. El riesgo de desastre desde el enfoque de construcción social  
 

La ciencia, ha formulado orientaciones alrededor de teorías y métodos que también son 

visibles desde el tema de riesgos de desastres. En cuanto a esto, se pueden identificar 

distintas tendencias conforme a los aportes positivistas, históricos y humanos, integrales y 

aplicados. El conocimiento analítico o positivista, surge de las ciencias naturales y la 

ingeniería con el propósito de desarrollar procedimientos técnicos que permitan reconocer 

factores de tipo físico del riesgo (Martínez-Rubiano, 2015). Sirva de ejemplo, “El 

Procedimiento para Simulación Hidráulica a Partir de los Software ArcGis y HEC-RAS 

para eventos extremos máximos” en la cuenca del río Sagua la Chica en Cuba (López-

Rodríguez, 2017). La particularidad meramente funcional de estos estudios es reconocido 

como paradigma fiscalista por no reconocer la sociedad expuesta y centrarse en que los 

desastres son productos de fenómenos extremos que se desarrollan por asociación natural 

(Hewitt, 1983).  

 

En el caso de la tendencia histórica y humana, se sustenta en la antropología, sociología y 

psicología que indagan el papel de la sociedad ante peligros y desastres, considerando la 

percepción y actitudes conforme a la experiencia del sujeto. Estos estudios admiten la 

interrelación, la valoración de la diferencia cultural y la responsabilidad (Martínez-

Rubiano, 2015). Así que, la forma de comprender y afrontar las situaciones de riesgo 

dependen en gran medida de las cosmovisión de las persona en relación con la capacidad de 

organización, el conjunto de valores, patrones familiares  y la transformación de actividades 

humanas en función de esquemas globales que rigen sistemas políticos y económicos 

(Quarantelli, 1996).  
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Para ilustrar mejor, en el artículo “Percepción del Riesgo y Estrategias de Afrontamiento en 

Población Expuesta y no Expuesta al Riesgo de Inundación”, se encontró que las personas 

más propensas a sufrir inundaciones, tienen mayor temor a ser afectados y desarrollan 

estrategias para afrontar el evento (Navarro et al., 2016). La tendencia integral, es el 

conocimiento aplicado en el cual las amenazas y las condiciones sociales se estudian para 

entender su interrelación y reconocer las condiciones que deben ser transformadas mediante 

la gestión de riesgo  (Martínez-Rubiano, 2015). En este sentido, las metodologías para 

evaluar la amenaza han sido abordadas tradicionalmente y han probado numerosas 

investigaciones para conocer los peligros aportando a los organismos de  control que hacen 

frente al desastre. El desarrollo de nuevas alternativas para estudiar el riesgo ha estado 

influenciado por los estudios integrales y aplicados. Vale la pena precisar que, entre sus 

principales aportes se considera el concepto de vulnerabilidad (Maskrey, 1993). En otras 

palabras, las realidades actuales obligan a interpretar los riesgos como un proceso 

socialmente construido.  

 

En cuanto a esto, en el Decenio Internacional para la Reducción de los Desastres, se 

generaron muchas investigaciones en esta materia. Entre las conclusiones derivadas de 

estos hallazgos  se encontró que, la mayoría de desastres tenían una relación intrínseca con 

el crecimiento demográfico, la urbanización, la degradación ambiental y al mismo tiempo 

se incrementaban con las desigualdades socioeconómicas (García-Acosta, 2005). En efecto, 

la dinámica entre la sociedad y la naturaleza produce condiciones complejas que alteran el 

entorno y esos procesos, reducen o intensifican los desastres (Alcaldía Municipal de 

Santiago de Cali, 2014). Para García-Acosta (2005), la construcción social de los riesgos 

relacionada con las condiciones de vulnerabilidad y desigualdad, pueden producir nuevas 

amenazas que se asocian con la acumulación material de los riesgos. Así por ejemplo, 

muchas personas viven en condiciones socioeconómicas precarias y esto los obliga a 

ocupar zonas amenazadas constantemente (Wisner et al., 2003). Sin duda, la predictibilidad 

del desastre estaría comprobada a partir del peligro y al exponerse en espacios no aptos a 

causa de la vulnerabilidad (Cardona, 2001).  
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Para García-Acosta (2005), la construcción social del riesgo es un proceso que necesita ser 

estudiado desde una perspectiva histórica debido a que el riesgo se desarrolla, se acumula y 

puede transformarse en el tiempo. De acuerdo a  Narváez et al. (2009), el fundamento de 

este enfoque radica en que de manera natural se presentan eventos físicos que pueden ser 

generados por dinámicas ambientales, pero el significado de amenaza o peligro está 

mediada por la intervención humana. Por consiguiente, el nivel de riesgo se determina 

además del fenómeno por el estado de exposición y de vulnerabilidad social. En esta 

medida, ocurrencias menores pueden causar más daño ante mayor exposición y 

vulnerabilidad. Bajo estos argumentos, el enfoque de construcción social del riesgo sostiene 

que las afectaciones no están en función exclusiva del evento físico y su intensidad (Hewitt, 

1983). En este sentido,  es un enfoque que explica que el riesgo puede construirse y 

reproducirse al no estudiarse de forma integral y sin determinar las medidas adecuadas para 

evitarlo y reducirlo. También indica que el riesgo es producto de un proceso social e 

histórico que puede llegar a manifestarse en un desastre y expresar una convivencia 

vulnerable entre diferentes grupos sociales y el ambiente (Herzer, 2011).  

Además, es multicausal y las condiciones de marginalidad, pobreza, densidad de población, 

falta de control territorial y percepción humana pueden empeorar la condición o influir en 

la producción de nuevos escenarios de riesgo (Rodríguez-Esteves, 2007). Por lo tanto, 

comprender  la amenaza, las características socioeconómicas, vulnerabilidades y procesos 

de adaptación  en un contexto espacial y temporal, son fundamentales para el análisis de 

construcción social de riesgo (Rodríguez-Esteves, 2007). Para Lavell (1996) el riesgo, es el 

resultado de la interrelación de peligros y vulnerabilidades. Por consiguiente, es una 

construcción social, cambiante y con tipologías diferenciadas. El valorar el riesgo de 

desastre desde el enfoque de construcción social, requiere estimar la vulnerabilidad con la 

misma rigurosidad e importancia con la que se han estudiado las amenazas naturales. Es 

decir, el riesgo es una composición entre la vulnerabilidad y el peligro sin existir una sin la 

otra (Blaikie et al., 1996).  Tal como lo menciona Narváez et al. (2009), los factores de 

riesgo y su construcción social dependen de amenazas físicas naturales y vulnerabilidades 

que se desarrollan en magnitudes, tiempos y contextos diferenciados. La construcción 

social del riesgo se sustenta en dos procesos importantes: 
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1. Un evento físico particular (manifestación del ambiente), o conjunto de 

ellos, con potencialidad para causar daños y pérdidas adquiere la 

connotación de peligrosidad. Esto sucede cuando elementos 

socioeconómicos son expuestos en condiciones de vulnerabilidad en áreas 

de potencial afectación o presencia de los fenómenos físicos peligrosos. 2. 

Nuevos eventos físicos son generados por intervención humana en la 

transformación del ambiente natural (eventos socio-naturales), o por efecto 

directo del manejo, producción y/o distribución de materiales peligrosos 

(eventos antrópicos). (Narváez et al., 2009, p.11) 

 

Es decir, el riesgo es construido socialmente cuando la población se expone a situaciones 

de peligro debido a la intervención que realiza en un territorio. Esto generalmente va 

acompañado de vulnerabilidades comunitarias que favorecen tomar la decisión de ocupar 

zonas amenazadas por inundaciones u otro tipo de evento.  Vale la pena precisar que desde 

la construcción social del riesgo es fundamental el concepto de vulnerabilidad. Por lo tanto, 

las evaluaciones se han centrado en la vulnerabilidad asociada a la percepción humana y 

vulnerabilidad asociada a desigualdad social (García-Acosta, 2005). Mientras que, los 

estudios integrales han abordado la temática desde la construcción social implícita. A causa 

de esto, muchos investigadores en el mundo se han preocupado por fortalecer este enfoque 

desde trabajos teóricos y aplicados y aunque muchos no lo refieran explícitamente, su 

abordaje es notorio. Sirva de ejemplo Meyer et al. (2008) con la utilización de criterios 

económicos, sociales y ambientales para el río Mulde en Sajonia, Alemania. También, 

Shever et al. (2011) integrando dimensiones económicas, sociales y ecológicas para 

analizar el riesgo por inundación en Alemania; Dang et al. (2011) aplicando medidas 

económicas sociales y ambientales en la valoración del riesgo por inundación en el área del 

río Day en Vietnam; Asimismo, Siddayao et al. (2014) incorporaron la densidad de 

población en el análisis de riesgo en el municipio de Enrile en la provincia de Cagayan, 

norte de Filipinas; Shivaprasad-Sharma et al. (2018) clasificando el riesgo de inundación a 

partir de datos de vulnerabilidad física, social, económica y medio ambiental en la cuenca 

del río Kopili, Assam, India.  
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Para Latinoamérica, se identificaron cuatro modelos usados ampliamente: Vulnerabilidad 

Global,  estructurado  a partir de parámetros individuales en relación con la amenaza y a las 

condiciones sociales (Wilches-Chaux, 1993); Modelo Presión Liberación (PAR), 

correspondiente al proceso de Presión que integra causas de fondo, presiones dinámicas y 

condiciones inseguras de la población expuesta al desastre y Liberación, fundamentada en 

las medidas de mitigación (Blaikie et al., 1996); Vulnerabilidad del Lugar, se compone de 

condiciones biofísicas y sociales que deben ser tenidas en cuenta para el estudio del riesgo 

(Cutter, 1996); Riesgo Holístico, se constituye de variables físicas y sociales y su aplicación 

se ha dado principalmente en el análisis de sismos (Cardona, 2001).  

 

1.6. El posicionamiento teórico de este trabajo  

 

Esta investigación, se enmarca dentro de la construcción social del riesgo, la cual sostiene 

que los riesgos son socialmente construidos y conllevan a diferentes experiencias en tiempo 

y espacio (García-Acosta, 2005). Esto para explicar que los patrones de crecimiento 

poblacional han incidido en la organización espacial de la ciudad y el riesgo a 

inundaciones.  Conforme a esta línea, se pretende abordar el riesgo desde una definición 

teórica incluida en los conceptos de amenaza, vulnerabilidad, riesgo, gestión y 

ordenamiento territorial.   

 

- Amenaza. Peligro de inundación debido a condiciones naturales y estructurales 

presentes en la ciudad. 

- Vulnerabilidad. Conjunto de desigualdades históricas, sociales, económicas y 

territoriales que reflejan condiciones de fragilidad para enfrentar una inundación y 

obligan a la población urbana a ocupar zonas no aptas. 

- Riesgo. La interacción entre las condiciones de amenazas o peligro por inundación y 

la vulnerabilidad.  

- Gestión de riesgo. Conjunto de políticas y acciones que impulsan la disminución de 

muertes y daños materiales. 
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- Ordenamiento del territorio. Elemento de apoyo a la gestión de riesgo que orienta el 

crecimiento urbano sostenible mediante instrumentos de planificación.  

 

El desarrollo de este trabajo supone una visión tanto física y social del fenómeno a estudiar, 

por lo tanto, se seguirá un método propio formulado a partir de cuatro  modelos que 

conciben ambas interpretaciones: Vulnerabilidad Global (Wilches Chaux, 1993); Modelo 

Presión Liberación (PAR) (Blaikie et al., 1996); Riesgo Holístico (Cardona, 2001). 

Vulnerabilidad del Lugar (Cutter et al., 2003). Los métodos propuestos por estos autores 

tienen en común la lectura de las ciencias físicas y sociales presentando distintas 

dimensiones de análisis, lo cual orienta la visión de construcción social del riesgo que nos 

interesa.  En el caso específico de la investigación “Amenaza, vulnerabilidad y gestión de 

riesgo por inundación desde el ordenamiento territorial. La realidad urbana de 

Santiago de Cali, Colombia” se retoma los planteamientos expresados por  los autores y 

de manera general en la Ilustración 3, se presentan las dimensiones. 

 

Ilustración 3: Métodos integrados 

 

Fuente: Elaboración propia 
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Las dimensiones anteriores serán abordadas ampliamente en el capítulo III de este 

documento. Conviene subrayar que, las consideraciones desarrolladas por  la autora 

adquieren un enfoque operacional y corresponden en su aplicación metodológica a. 

 

Amenaza. Valorada a partir de la probabilidad de inundación de la ciudad. 

Vulnerabilidad. Estimada desde indicadores extremos de desigualdad social y 

accesibilidad. En este caso se tienen en cuenta cuatro dimensiones de análisis:  

 

- Vulnerabilidad histórica. 

- Vulnerabilidad social. 

- Vulnerabilidad económica. 

- Vulnerabilidad territorial. 

 

Riesgo. Evaluada desde la combinación de las zonificaciones de amenaza y vulnerabilidad.  

Elementos expuestos. Correspondiente a todos los elementos que se encuentren expuestos 

en condiciones de peligro, vulnerabilidad o riesgo. 

 

Lo dicho hasta aquí supone que, se deberá hacer un diagnóstico de amenaza, vulnerabilidad 

y riesgo. Interpretación que se facilita con el uso de herramientas de posicionamiento global 

y elaboración de cartografía. Sin embargo, otro aspecto importante es el proceso de gestión 

a favor de la reducción de las afectaciones por inundaciones. Situación que  favorece 

orientaciones apropiadas para el uso de suelo a partir de instrumentos de planificación 

como lo son los Planes de Ordenamiento Territorial  y de Gestión de Riesgo.  Así las cosas, 

es importante anotar que uno de los elementos que interviene en la construcción social del 

riesgo es el territorio. Massiris (2002), lo aborda como un espacio humanizado, concreto, 

relacional, resultado del movimiento y la interacción de los fenómenos sociales incluidos 

los soportes físicos en los cuales se desarrollan.  
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El territorio se convierte en una condición integradora de las manifestaciones físicas y 

sociales que pueden sustraerse de enfrentar una situación de desastre. El territorio es el 

espacio geográfico donde un estado ejerce su soberanía y realiza planes y programas de 

desarrollo a escala subregional y local (Poinsot, 1992). Desde una óptica sistémica se 

concibe como un espacio humanizado, concreto, relacional, resultado del movimiento y la 

interacción de los fenómenos sociales incluidos los soportes físicos en los cuales se 

desarrolla (Massiris, 1999). En el mismo, se deben ejercer acciones político administrativas 

que se sustentan en el ordenamiento territorial, el cual es entendido como una política de 

estado y proceso político, técnico, administrativo planificado y concertado, con el que se 

pretende configurar, en el largo plazo una determinada organización del uso, la ocupación 

del territorio y orientar su transformación  (Massiris, 2002).  

 

Con esto quiero decir que, el territorio que nos interesa estudiar corresponde a una de las 

ciudades más importantes de Colombia, la misma que presenta unas condiciones climáticas 

que favorecen la presencia de fenómenos naturales adversos y además, muestra unas 

características sociales que ayudan a construir escenarios de riesgos. Finalmente, entender 

el riesgo desde la construcción social que permite explicar que los riesgos son socialmente 

construidos, son mucho más interesantes si se sigue un enfoque integral que permitirá 

descubrir que esa construcción depende también de las condiciones físicas y que todos 

estos elementos reunidos deben ser abordarlos desde los estudios urbanos, siendo el 

ordenamiento territorial una concepción muy importante en esta línea. Bajo esta 

consideración, la única intención será aportar a planificar el crecimiento de ciudades más 

seguras y personas menos vulnerables.   

  



39 
 

Capítulo II. Marco contextual 
 

2.1. Localización geográfica de Colombia 
 

Colombia se encuentra en la parte noroccidental de América del Sur. Está establecido en un 

estado unitario, social y democrático de derecho. Es una república que está dividida 

territorialmente en 32 departamentos (dirigidos por gobernadores), 1123 municipios 

(dirigidos por alcaldes) y el distrito especial de Bogotá. Tiene costas en el océano Pacífico 

y acceso al Atlántico por el mar Caribe, en donde posee islas como el archipiélago de San 

Andrés, Providencia y Santa Catalina. Incluyendo Isla de Malpelo, Cayo Roncador y Banco 

Serrana; el país cuenta con una superficie continental de 1.141.748 km².  

 

Limita al este con Venezuela y Brasil, al sur con Perú y Ecuador y al noroeste con Panamá. 

Por sus características naturales se divide en cinco regiones: la región andina integrada por 

tres cordilleras (occidental, central y oriental) donde se concentra la mayor actividad 

económica, la región amazónica, la región caribe en la costa norte y la región de la 

orinoquía con enormes llanuras. Cuenta con un población de 48.258.494 habitantes,  de los 

cuales el 51.2% son mujeres y el 48.8% son hombres, siendo las ciudades más pobladas 

Bogotá (Cundinamarca), Medellín (Antioquia) y Cali (Valle del Cauca) (República de 

Colombia - DANE, 2018). En la  Figura 1, se presenta la localización geográfica del país.  
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Figura 1: Ubicación de Colombia y departamentos con ciudades más pobladas 

 
Fuente: Elaboración propia con información República de Colombia – DANE (2018).  

 

2.2. Contexto Colombiano en  la gestión del riesgo y Ordenamiento Territorial 
 

La gestión de riesgo (GR) y el Ordenamiento Territorial (OT), resultan ser indisociables en 

términos de planificación urbana. La gestión del riesgo, es el conjunto de políticas públicas 

orientadas a prevenir y reducir los daños que pueden presentarse ante la ocurrencia de un 

desastre (Watabe, 2015). Mientras que, el Ordenamiento Territorial es la proyección 

espacial de dichas políticas expresadas en los componentes sociales, culturales, ambientales 

y económicos de una sociedad (Consejo de Europa, 1983).  
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En los países de América Latina se ha entendido como la configuración en el largo plazo de 

una determinada organización de uso y ocupación del territorio (Massiris, 2002). La 

aplicación de los análisis de riesgos en el ordenamiento territorial no es solo un problema 

técnico, sino también político, social y económico (Rubiano-Vargas & Ramírez-Cortés, 

2009). En esta misma línea se diagnostican dificultades que deben ser enfrentadas en torno 

al tema. Por ejemplo, Colombia vive un proceso en el que la gestión de riesgos y el 

ordenamiento territorial cuentan con unas políticas novedosas y adecuadas a sus 

condiciones. Sin embargo, su aplicación demuestra ausencias teóricas y metodológicas en 

términos de reconocer los propósitos de gestionar el riesgo, lo cual se refleja en la poca 

responsabilidad y ejecución de actividades concretas para reducir las condiciones de riesgo 

que existen y evitar las que pudieran llegar a presentarse. 

 

Al parecer, las condiciones no están dadas aún para el logro de sus objetivos, pero lo 

importante para el país es que se está en un proceso hacia una gestión viable y eficiente del 

riesgo (Rubiano Martínez, 2011). Desde una visión normativa, se cuenta con orientaciones 

para la formulación de instrumentos en el nivel local, pero hay debilidades en el 

seguimiento a su real implementación, calidad y actualización. Por ejemplo, se dispone de 

guías para la elaboración de Planes de Ordenamiento Territorial (POT), Planes Municipales 

de Gestión de Riesgo (PMGR) y Planes Locales de Emergencia (PLEC) y se reconocen 

esfuerzos nacionales para desarrollar capacidades que faciliten su formulación; pero pese a 

ello, en su proceso de implementación y seguimiento existen limitaciones que reducen el 

alcance y el cumplimiento de sus objetivos (Banco Munidial y GFDRR, 2012). En 

Colombia, desde el gobierno se formuló “La guía de Integración de la Gestión del Riesgo 

de Desastres y el Ordenamiento Territorial”. Este documento, establece desde la Unidad 

Nacional de Gestión de Riesgo de Desastres las acciones y medidas de integración bajo una 

visión de desarrollo, ocupación y construcción segura del territorio. Tiene una estrategia 

que se basa en ocho componentes básicos (República de Colombia-UNGRD, 2015).  

 

1) Aspectos básicos de la Gestión del Riesgo de Desastres.  

2) Aspectos del Ordenamiento Territorial en relación con la Gestión del Riesgo. 


