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Resumen

El objetivo de este articulo es la exploracion de una forma institucional diferente
para aproximarse al disefo de estrategias dirigidas a la atencion de los eventos
hidrometeorologicos que se presentan con frecuencia en México. En el contexto de
una creciente presencia de este tipo de eventos en el pais asociados con el cambio
climatico, el aumento en la resiliencia se relaciona con la identificacion y correccion
de la vulnerabilidad de aquellos ambitos susceptibles a las amenazas de este tipo.
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Abstract
The aim of this paper is to explore alternative institutional ways to approach the
public strategies for the attention of the meteorological events that occur frequently in
Mexico. In the context of a growing presence of such events in the country associated
with climate change, increased resilience relates to the identification and correction
of the vulnerability of those areas susceptible to such threats.
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INTRODUCCION

ste articulo tiene como objetivo hacer una revision

exploratoria de las rutas institucionales que
podrian seguirse ante la presencia de impactos naturales de gran magnitud
sobre el bienestar poblacional. Principalmente se enfatiza la revision de la
vulnerabilidad como un principio que determina la incapacidad para resistir
los impactos provocados por disturbios de origen natural, en particular los
eventos hidrometeorologicos relacionados con el cambio climatico desde una
perspectiva defensiva, frente a previsibles escenarios de creciente severidad en
los eventos naturales que suelen presentarse de manera frecuente en el pais.

Los efectos en el bienestar social provocados por la presencia de eventos
naturales extremos tienen multiples dimensiones de analisis. Subyacen a
éstos perspectivas geograficas, biofisicas, ecosistémicas, socioecondmicas,
juridicas, institucionales, sanitarias y de finanzas publicas, s6lo por citar
algunas de las referencias que con mayor énfasis encontramos en los esfuerzos
metodologicos contemporianeos planteados para tratar de racionalizar tales
situaciones y elaborar eventualmente respuestas publicas para contender con
su presencia.’!

Un elemento comun entre los diversos enfoques metodologicos elaborados
es el reconocimiento de la existencia de riesgos naturales que, con diferencias
de nivel y escala, forman parte del funcionamiento social. En tal sentido, el
proposito comiin de los disenos de politicas consiste en reducir las implicaciones
negativas de su presencia. Sin embargo, el disefio de las politicas dirigidas a
la atencion de este tipo de fendmenos no es sencillo de elaborar. Subyacen

U'T. Wigley, “Impacts of extreme events”, Nature, nam. 316, Estados Unidos, 1985; R. Tol,
“New estimates of the damage costs of climate change. Benchmark Estimates”, Environmental
& Resource Economics, nam. 21 (1), Reino Unido, 2002, pp. 47-73; S. Cutter, L. Barnes, B. Berry,
B. Burton, E. Evans, E. Tate y J. Webb, “A Place-based Model for Understanding Community
Resilience to Natural Disasters”, Global Environmental Change, nam. 18, Estados Unidos, 2008a,
pp. 598-6006; S. Cutter, L. Barnes, B. Berry, B. Burton, E. Evans, E. Tate y J. Webb, “Community
and regional resilience: perspectives from hazards, disasters and emergency management”,
CARRI Research Report 1, Estados Unidos, Oak Ridge National Laboratory, 2008b, pp. 1-19;
S. Moser, “Resilience on the face of global environmental change”, CARRI Research Report 2,
Estados Unidos, Oak Ridge National Laboratory, 2008, pp. 1-44; D. Bitran, “Metodologias
para la evaluacion del impacto socioeconémico de los desastres”, Serie Estudios y Perspectivas
108, México, CEPAL, 2009, pp. 1-36; A. Aquino, V. Bruer y J. Garcia, Inversion piiblica para la
reduccion del riesgo de desastres. Una propuesta conceptual )y metodologica, México, Sistema
Econdmico Latinoamericano y del Caribe/Agencia de Cooperacion Alemana, 2010, pp. 1-21.
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a ellos problemas para la obtencion de informacion en términos de las
variables mas adecuadas para su gestion, la escala de analisis correspondiente,
ademas de la velocidad de ocurrencia de los eventos naturales en el tiempo.?
Cuestion que, por lo demas, no es exclusiva de este dambito de anilisis, sino
una caracteristica aparentemente comin en el caso de aquellos fenémenos
publicos que suelen catalogarse como asuntos transversales.?

Ante la presencia de eventos naturales de gran magnitud, la accion publica
puede diseccionarse en diferentes fases de intervencion: antes, durante
y después de la ocurrencia de los eventos;’ y los enfoques de la accion
podran ser al menos de dos tipos: de proteccion civil o de accion reactiva
para la salvaguarda de la integridad de los habitantes; o bien, de prevencion
de impactos o accion proactiva para la salvaguarda del funcionamiento
socioeconomico del drea afectada.’

El gobierno federal mexicano se ha organizado sistematicamente desde
hace casi 45 anos para atender los impactos en el bienestar resultantes de la
irrupcion de eventos considerados desastres naturales. El principal instrumento
de su intervencion ha sido el Plan DN-III E,° ademas de la aplicacion de los
recursos presupuestales destinados para la reconstruccion.” Sin embargo,
tal forma de intervencion reactiva constituye una manera de accion que no
reduce la posibilidad de la ocurrencia de desastres con el correspondiente
efecto negativo en el funcionamiento social de las areas geograficas que
suelen confrontar tal tipo de eventos.®

Como parte del proceso de acumulacion de capacidades institucionales
en materia de atencion a los desastres, el gobierno federal mexicano ha
comenzado a desplazar su perspectiva de gestion desde el enfoque de la
proteccion civil y la accion reactiva, hacia formas institucionales orientadas a la

y

2'S. Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...’
598-606.

3 J. Maass, “La investigacion de procesos ecologicos y el manejo integrado de cuencas
hidrograficas: un andlisis del problema de escala”, en H. Cotler, El manejo integral de cuencas en
Meéxico: estudios y reflexiones para orientar la politica ambiental, México, INE, 2004, pp. 1-62.

4J. Vargas, Politicas piiblicas para la reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres
naturales y socio-naturales, Santiago, Chile, CEPAL, Serie Medio Ambiente y Desarrollo, nim. 50,
2002, pp. 1-36; D. Bitran, “Metodologias para la evaluacion del impacto...”, op. cit., pp. 1-36.

> A. Aquino, V. Bruer y J. Garcia, Inversion piiblica para la reduccion del riesgo de
desastres..., op. cit., pp. 1-21.

¢ Sedena, El Plan DN-III E, México, Secretaria de la Defensa Nacional, mimeo, 2010, pp. 1-3.

7 Sinaproc, Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-2012, México, Segob, 2008, pp.
1-19.

8]. Moya, “Fonden ya no da mds; urge cambiar politicas antes desastres: ONU” (declaraciones
del responsable regional de la Gestion de Riesgos del PNUD), México, El Universal, Seccion
México, 31 de octubre de 2010, p. 7.

, op. cil., pp.
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prevencion de impactos.” Asi lo revela el hecho de constituirse, a mediados de
la década del 2000, el Fideicomiso para la Prevencion de Desastres Naturales
(Fipreden) y el Fondo para la Prevencion de Desastres (Fopreden), cuyas
reglas de operacion —en el caso de este Gltimo— fueron aprobadas por el
Congreso en diciembre de 2010.

Frente al hecho de que una de las secuelas del cambio climatico se relaciona
con un incremento en la escala y la presencia de eventos hidrometeorologicos
extremos,” y al considerar que México posee un territorio cuya situacion
geografica es propicia para la presencia de este tipo de eventos,'! es preciso
considerar que la nocion de prevencion de los desastres en el caso de los
eventos de esta naturaleza pueda evolucionar hacia formas institucionales que
vayan mas alla de la existencia de un Sistema de Alarma Hidrometeorologica
—que desde luego es importante— cuya operacion como alerta no necesariamente
mejora la capacidad social para enfrentar los impactos negativos asociados con
tales eventos.

Con base en lo anterior, la pregunta que guia este articulo es ;de qué
forma los conceptos de vulnerabilidad y resiliencia pueden ser utiles en
la construccion de una estrategia proactiva para enfrentar los desastres
hidrometeorologicos en México?

La relacion entre el sistema natural y el socioeconomico es compleja y
puede interpretarse de formas diversas. Se sabe que ésta es bidireccional y
continua, de manera que las causas que provocan condiciones de alteracion en
una pueden estar depositadas en la otra, esta es la razon por la cual algunos
enfoques consideran que una buena estrategia para contender con los riesgos
de desastres naturales pueden conducirse mediante las acciones de politica

2 E. Cordero, Discurso del secretario de Hacienda ante la presentacion del Programa
Nacional de Prevencion de Desastres, México, SHCP, 2010, pp. 1-4.

10V, Magana y E. Caetano, “Prondstico climatico estacional regionalizado para la Republica
Mexicana como elemento para la reduccion de riesgo, para la identificacion de opciones de
adaptacion al cambio climatico y para la alimentacion del sistema: cambio climatico por estado
y por sector”, Informe final del proyecto: INE/A1-006/2007, México, Semarnat/INE/UNAM/CCA,
2007, pp. 1-41; S. Miller y K. Keipi, Estrategias e instrumentos financieros para la gestion del
riesgo de desastres en América Latina y el Caribe, Washington, D.C., BID, 2000, pp. 1-34; N.,
Stern, Stern Review. The economics of climate change, Reino Unido, Cambridge University
Press, 2009, pp. 1-576; L. Galindo, Economia del cambio climdtico en México, México, SHCP/
Semarnat, 2009, pp. 1-56.

' Cenapred, Diagnéstico de peligros e identificacion de riesgos de desastre en México,
México, Segob, 2001, pp. 1-222; R. Prieto et al., “Determinacion de periodos de sequia y lluvia
intensa en diferentes regiones de México ante escenarios de cambio climatico”, Informe final
del proyecto: INE/A1-056/2007; México, Semarnat/INE/IMTA, 2007, pp. 1-97.
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ambiental como eje que articula la accion.'* Sin embargo, la histéresis de la
acumulacion de presiones como la que demuestran los fendmenos asociados
al cambio global, provoca inercias que implican el desarrollo de estrategias
defensivas.

Desde una perspectiva social, el ajuste frente a los cambios en la estabilidad
de las propiedades de la naturaleza puede ocurrir sobre la base de acciones de
mitigacion o de adaptacion.’ En el ambito especifico del cambio climatico, las
connotaciones de uno y otro se refieren, correspondientemente, al cambio en
los patrones de generacion de precursores —el primero—y a las estrategias de
cambio en los estilos de vida frente a procesos ambientales hostiles.'* Desde
una perspectiva defensiva y de manera mas amplia que lo anterior, las acciones
de mitigacion y adaptacion pueden ser interpretadas como mecanismos para la
atenuacion de los impactos y un cambio en la capacidad de resistencia social
frente a las manifestaciones de inestabilidad en el ambiente natural. Cutter"
ofrece una perspectiva interesante desde el punto de vista del significado de
la sustentabilidad en el Aambito de los desastres naturales. En la medida en que
existen estrechos vinculos entre ambos sistemas, las amenazas son el resultado
del patron de aprovechamiento de la naturaleza, tal que el sentido que tiene
la sustentabilidad como una categoria amplia del bienestar y el desarrollo
puede interpretarse como la capacidad de resistir los efectos provocados por
los disturbios sin requerir para ello recursos externos.

El documento se organiza a partir de dos secciones. En la primera se
presentan un conjunto de consideraciones importantes en términos de la
relacion entre los sistemas natural y socioecondmico con la idea de establecer
la pertinencia del principio de resiliencia como un instrumento susceptible
de incorporarse en el diseno de las politicas federales mexicanas dirigidas al
ambito de la gestion de los desastres naturales. La segunda seccion se concentra
en una elaboracion metodologica para la exploracion de la vulnerabilidad y la
capacidad de resistencia de las regiones ante amenazas catastroficas, misma
que incorpora una exploracion empirica con informacion relativa a eventos
hidrometeorologicos de gran magnitud acontecidos contemporaneamente en
México y que suelen relacionarse con la presencia del cambio climatico.

121, Carrera e 1. Izurieta, Reduccion del riesgo de desastres a través de la gestion ambiental:
uso de instrumentos economicos, Washington, D.C., BID, 2004, pp. 1-74.

5 JJ. Gomez, Vulnerabilidad y medio ambiente, Santiago, Chile, CEPAL, 2001, pp. 1-306;
IPCC, Climate change. Impacts, adaptation and vulnerability. Third assessment report of the
IPCC, World Meteorological Organization (WMO), United Nations Environment Programme
(UNEP) 2001, pp. 1-17.

Y N. Stern, Stern Review. The economics of climate change, op. cit., pp. 1-576.

5 S. Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...”, op. cit., pp.
598-606.
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CONSIDERACIONES ACERCA DE LA RELACION ENTRE LOS SISTEMAS NATURAL
Y SOCIOECONOMICO: ¢POR QUE LA RESILIENCIA ES IMPORTANTE?

Tal y como senalan Lopez-Ridaura et al.,'® para el caso de los vinculos entre el
aprovechamiento de la naturaleza y sus derivaciones sociales en el bienestar,
existe una complicacién creciente para convertir las categorias dinamicas
que definen a la relacion naturaleza-sociedad en términos operacionales de
gobierno. La sustentabilidad se ha convertido en un objetivo gubernamental y
social que ha transitado por diferentes periodos de interpretacion, avanzando
desde los limites de la capacidad biofisica de aprovechamiento hasta la
incorporacion de estados materiales de bienestar social.

Sin embargo, frente a la presencia de efectos negativos derivados de la
acumulacion de tensiones provocadas por los patrones sociales de apropiacion
de la naturaleza, como aquellos relacionados con el cambio climatico,
claramente la idea de sustentabilidad tendria que dar cobertura al asunto de la
prevalencia y la flexibilidad de adaptacion de un sistema frente a los disturbios
provenientes del exterior. En materia del impacto negativo provocado por
los desastres naturales, Cutter!” adelanta la idea de sustentabilidad como una
capacidad comunitaria para la resistencia de impactos negativos sin requerir
de recursos externos. Por su parte, Perrings'® incorpora desde la economia
la nocion de sustentabilidad como la capacidad flexible de adaptacion frente
a escenarios hostiles como una condicion de prevalencia, sin la pérdida de
las funciones que le caracterizan.

Desde la perspectiva de los sistemas complejos adaptables, la capacidad de
prevalencia de un sistema depende de varios factores, algunos de naturaleza
interna a la organizacion del propio sistema y otras provenientes del exterior.”
Entre los primeros destacan la abundancia o no de elementos especializados
como constituyentes del sistema, la magnitud de la poblacion y el grado de

16°S, Lopez-Ridaura, O. Masera y M. Astier, “Evaluating the sustainability of complex
socio-environmental systems. The MESMIS framework”, Ecological Indicators, 2, Reino Unido,
Elsevier, 2002, pp. 135-148.

7S, Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...
598-600.

'8 C. Perrings, “Resilience and sustainable development”, Environment and Development
Economics, nam. 11, Cambridge, Reino Unido, 2006, pp. 417-427.

Y G. Agudeloy J. Alcala, “La complejidad”, en Las ciencias de la complejidad y la innovacion
médica, (coords.), Enrique Ruelas y Ricardo Mansilla, México, Centro de Investigaciones
Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades, Universidad Nacional Autonoma de México,
Secretaria de Salud, Plaza y Valdés, 2005, pp. 67-89; 1. Scoones, M. Leach, A. Smith, S. Stagl, A.
Stirling y J. Thompson, Dynamic systems and the challenge of sustainability, Brighton, Reino
Unido, STEPS-WP 1, 2007, pp. 1-46.

»

, op. cit., pp.
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profundidad de los vinculos entre sus elementos,” ello formaria parte de la
capacidad del procesamiento de los disturbios. Los elementos significativos
provenientes del exterior se relacionan con la magnitud de los impactos y su
frecuencia. La conjuncion de tales factores es determinante de la estabilidad de
un sistema para sobreponerse a la presion de los disturbios desequilibrantes.

La capacidad de un sistema para absorber y disipar las tensiones provo-
cadas por un evento externo se relacionan con la magnitud del disturbio y el
tiempo de duracion de las alteraciones provocadas, asi como con el tipo de
afectacion a los elementos esenciales del sistema. En tal sentido, a la capacidad
de resistencia de un sistema sin la pérdida de atributos internos ante impactos
externos se le denomina resiliencia.?! Por su parte, a la velocidad de retorno
a alguno de los estados de estabilidad que caracterizan a un sistema posterior
a la presencia de un disturbio se le denomina homeostasis.

La resiliencia y la homeostasis son procesos contemporaneos importantes
para el andlisis de las acciones institucionales frente la presencia de eventos
naturales de gran magnitud que pueden comprometer la estabilidad del
funcionamiento de una region, un sector de actividad o una comunidad.
Estas, desde luego, estin fuertemente determinadas por el estado interno del
funcionamiento de los elementos que integran el sistema que se inspeccione.
Al igual que en el caso de la mayor parte de las categorias que se suelen
emplear en el andlisis de la relacion naturaleza-sociedad, para las que no existe
una sola forma para interpretar y definir las caracteristicas de los procesos
que forman parte de un sistema, debido a la interpretacion especifica en cada
campo disciplinario o a las diferencias en las bases axioldgicas empleadas,*
tampoco existe una sola forma para referirse al estado del funcionamiento
interno de los elementos del sistema. Sin embargo, si éstos tienen una
calidad de funcionamiento precaria, la capacidad para resistir impactos, o
eventualmente retornar a las condiciones de estabilidad, es baja.

Existen diferentes modelos para la interpretacion de los impactos
provocados por eventos naturales extremos;* sin embargo, una referencia
comun importante sin importar si se emplea un enfoque geografico, sectorial
o comunitario, consiste en que la prescripcion institucional que deriva implica
una intervencion que catalice los efectos. Desde luego la temporalidad o

2 C. Perrings, “Resilience and sustainable development”, op. cit., pp. 417-427.

21'S. Moser, “Resilience on the face of global environmental change”, CARRI Research Report
2, Estados Unidos, Oak Ridge National Laboratory, 2008, pp. 1-44.

2 1J. Gomez, Vulnerabilidad y medio ambiente, op. cit., pp. 1-36; S. Moser, “Resilience on
the face of global...”, op. cit., pp. 1-44; S. Cutter, et al., “Community and regional resilience...”
op. cit., pp. 1-19.

#S. Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...’
598-606.
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velocidad con la que ocurren los eventos, asi como las escalas en las que se
decide intervenir son significativas. Para el caso de México y el diseno de los
instrumentos de gestion publica dirigidos a este Ambito, ello reviste la mayor
importancia toda vez que forman parte de la definicion de la politica.

La actual estrategia federal mexicana en materia de desastres naturales
se organiza, desde 1985, a través del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(Sinaproc).* El cual integra nacionalmente a los diferentes 6rdenes de
gobierno y las secretarias de Estado consideradas importantes en la atencion
de los casos de emergencia nacional. En la estructura del Sinaproc destacan
el Centro Nacional de Prevencion de Desastres (Cenapred) y el Consejo
Nacional de Proteccion Civil (Conaproc), a través de los cuales se instrumentan
las estrategias monitoreo, capacitacion y difusion ante impactos (Cenapred)
y la de auxilio a la poblacion a través del Plan DN-III E coordinado por las
Fuerzas Armadas.

La estrategia de proteccion civil conducida a partir de la identificacion de
riesgos, su monitoreo y la emision de alertas ante la presencia de los eventos
naturales de gran magnitud —ademas de la intervencion de soporte, auxilio
y disponibilidad de fondos para la reconstruccion después de ocurridos los
eventos—, constituyen en la practica la columna vertebral de la estrategia federal
mexicana de gestion de los desastres. En materia de eventos hidrometeorologicos,
el objetivo de salvaguardar la integridad fisica de la poblacion con base en tales
practicas institucionales ha sido eficaz. De acuerdo con el registro historico del
Cenapred en materia de eventos hidrometeorologicos de gran magnitud, a partir
del ano 1909 con el huracan que provocara la inundacion de Monterrey,” el
numero de decesos ante este tipo de eventos ha tendido a reducirse a pesar
del crecimiento poblacional y de que los asentamientos humanos se efectian
en 4reas con una exposicion significativa al riesgo.

A pesar de lo anterior, con base en la informacion estadistica de la
Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS), los eventos naturales
mas costosos en términos econdémicos que ha enfrentado México en el pasado
reciente son de naturaleza meteorologica e hidrologica. Si bien es cierto
que a escala nacional existe una brecha entre el nimero de asegurados y
la magnitud y cobertura de los impactos, exactamente en el mismo sentido

% Cenapred, Diagndstico de peligros e identificacion..., op. cit., pp. 1-222; Segob, “Acuerdo
por el cual se emite el manual de organizacion y operacion del Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, Diario Oficial de la Federacion, Seccion 11, México, octubre 23 de 2000, pp. 1-112.

» Cenapred, Registros de investigacion hidrometeorologica, 2011 [http://www.cenapred.gob.
mx/es/Investigacion/RHidrometeorologicos/FenomenosMeteorologicos/CiclonesTropicales/],
fecha de consulta: 14 de junio de 2011.
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que lo que sucede a escala internacional, es revelador el hecho de que los
eventos naturales mas costosos para las aseguradoras sean los que ocurren
derivados de huracanes, inundaciones.

Cuabro 1
Costo de los desastres mas imporiantes en México,
a traves de los seguros

Monto de pagos,

Evento millones de délares
Huracdn Wilma (2005) 1752
Inundaciones Tabasco (2007) 700
Huracan Gilberto (2007) 567
Terremoto D.F. (1985) 473
Huracan Isidoro (2002) 308
Huracdn Emily (2005) 302
Huracan Stan (2005) 228
Huracian Kena (2002) 176
Huracan Juliette (2001) 90
Huracan Paulina (1997) 62

Fuente: CNNExpansion con datos del Catilogo Zona de
Riesgos T-HM por Estado y Codigo Postal, AMIS.

Los registros regionales de largo plazo indican que el funcionamiento
de los sistemas de alerta ha facilitado la reduccion de la incidencia de las
pérdidas de vidas ante la presencia de los eventos; sin embargo, la afectacion
poblacional y a la infraestructura por las secuelas es significativa.

Las bases de datos internacionales senalan que el anterior es un proceso
consistente. La Grafica 1 presenta el caso de la evolucion de los desastres
desde la perspectiva de la reduccion de los impactos primarios en relacion
con los efectos secundarios que provocan los eventos.

En el ambito regional, México es considerado un pais que enfrenta un
riesgo medio en términos de la presencia de eventos naturales. Sin embargo,
las estadisticas agregadas ocultan que la presencia de éstos se concentra en
segmentos especificos del territorio y que no se disipan sus efectos colaterales
alo largo de todo el pais. Un indicador comparativo contemporaneo es el que
ofrecen® en la Grafica 2. Tal y como ahi se puede observar, la dimension del

%S, Miller y K. Keipi, Estrategias e instrumentos financieros..., op. cit., pp. 1-34.
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GrAFICA 1
Evolucion del niimero de muertos por desastres naturales

y de las perdidas econémicas por grandes catdastrofes naturales
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Fuente: ].J. Gomez, Vulnerabilidad y medio ambiente, Santiago, Chile,

CEPAL, Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, 2001.

impacto por

los desastres es significativa en México. Sobre todo si se considera

que las pérdidas promedio anuales por la presencia de catastrofes naturales
—asociadas preponderantemente con huracanes e inundaciones— se presentan
en un solo pais, a diferencia de las regiones caribena, centroamericana y
sudamericana.

GRAFICA 2

Peérdida promedio anual (miles de millones de USD) (1975-2002)

Caribe
América del Sur 0.47
1.92 América Central
0.77
Meéxico
0.92

Fuente: elaboracion propia con datos de S. Miller y K. Keipi,

Estrategias e instrumentos financieros..., op. cit.
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Las implicaciones de lo anterior son importantes, toda vez que el disefio
institucional mexicano se ha concentrado mis en la accion de reparacion
y asistencia frente a la presencia de eventos naturales extremos, que en la
prevencion de los efectos devastadores de los mismos. Una muestra de ello
son las reglas de operacion de los programas de atencidon mas importantes
que posee el gobierno federal mexicano en materia de eventos catastroficos:
el programa de asistencia a la poblacion DN-III E y el Fondo para Desastres
Naturales (Fonden).”’

La reiterada presencia de eventos extremos no puede atenderse soélo
a través de instrumentos ex-post o estrategias correctivas de asistencia a
la poblacion, los desastres son el resultado no de la imprevisibilidad de la
ocurrencia de tal tipo de fenémenos, sino del enfoque que se ha decidido
privilegiar. La frecuencia y la normalidad relativa de la ocurrencia mostrada
a partir del caso de los huracanes en México® nos indican que éstos no son
eventos del todo impredecibles y que parece extremadamente costosa, desde
la perspectiva de las finanzas publicas, su forma de tratamiento: construir
para reconstruir.

Un elemento crecientemente importante en el diseno de una estrategia
operativa de gestion que prevenga el impacto negativo de los eventos
hidrometeorologicos extremos se asocia no solo con el reconocimiento de los
riesgos explicitos frente a las amenazas, tal y como se presenta en el Atlas de
Riesgos o en el Diagnosticos de Peligros e Identificacion de Desastre en México.”
Se requiere de un proceso de ordenamiento del territorio que simultineamente
incorpore la vocacion biofisica del territorio, las amenazas o la exposicion al
riesgo potencial, ademas de la vulnerabilidad de los asentamientos; desde la
premisa que una mayor vulnerabilidad reduce la capacidad para la resistencia
de impactos.

Al respecto, vale la pena senalar que desde la perspectiva de Cutter® debe
privilegiarse —como objetivo de una estrategia publica en materia de desastres
naturales—la resiliencia, mas que la vulnerabilidad. Aunque ella misma reconoce
la importancia de ambas, considera que en el ambito institucional deben
focalizarse los esfuerzos para el incremento en la capacidad de resistencia frente
a los impactos. Este elemento reviste la mayor importancia en el caso de un pais

7 Segob, “Acuerdo por el cual se emite el manual...”, op. cit., pp. 1-112.

# 0. Fuentes, y M. Vidsquez, “Probabilidad de presentacion de ciclones tropicales en
México”, Cuadernos de Investigacion, nam. 42, México, Cenapred, 1997, pp. 1-38; Cenapred,
Diagnostico de peligros e identificacion..., op. cit., pp. 1-112.

» Idem.

S, Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...’
598-606.

4

, op. cit., pp.
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de nueva industrializacion como México, toda vez que las asimetrias sociales
son significativas en materia distributiva y la capacidad defensiva de los grupos
sociales no es homogénea; lo mismo que entre sectores de la economia.

Con base en lo anterior, es preciso efectuar una exploracion que permita
relacionar la vulnerabilidad con la capacidad de resistencia para enfrentar
eventos hidrometeorologicos de gran magnitud. Toda vez que es importante
no solo el desarrollo de sistemas que permitan resguardar la integridad de la
poblacion antes, durante y después de la ocurrencia de los fendmenos, sino
que prevengan la posibilidad de la desarticulacion del funcionamiento de la
sociedad una vez ocurridos los eventos.

UNA EXPLORACION DE LA VULNERABILIDAD Y LA RESILIENCIA EN MEXICO
FRENTE A LA PRESENCIA DE EVENTOS NATURALES EXTREMOS

El analisis de la relacion entre la sociedad y la naturaleza desde la perspectiva de
la vulnerabilidad no es novedoso, un ejemplo de lo anterior es la gran cantidad
de diferentes definiciones que existen al respecto, algunas de las cuales pueden
ser especificas como las empleadas por la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), la Organizacion Panamericana de
la Salud (OPS) o el Panel Internacional de Cambio Climatico (IPCC); o bien
de caricter general, en las que se suele interpretar la vulnerabilidad como la
capacidad defensiva socialmente creada ante la presencia de una amenaza,
lo cual coloca a dicha categoria, en algin sentido, cerca de la propia nocion
de resiliencia.”

En la exploracion de la vulnerabilidad de un sistema resultan significativas
no solo las condiciones de resistencia, reaccion y eventual recuperacion de
las propiedades que garantizan la persistencia de éste; es también igualmente
importante la identificacion del origen, la magnitud y la duracion de los
eventos que comprometen la estabilidad de las funciones de dicho sistema.?
En el caso particular de la relacion naturaleza-sociedad, ademas es primordial
reconocer al menos dos elementos adicionales: en primer lugar, el hecho
que eventualmente las tensiones provenientes del sistema natural pueden
ser ocasionadas por las propias practicas sociales. En segundo lugar, que las
escalas de tiempo de la naturaleza y la sociedad son diferentes, de manera
que la aparente lentitud en la que se acumulan y transcurren los desequilibrios
en la naturaleza podrian hacer parecer que los limites de resistencia de

31 1J. Gémez, Vulnerabilidad y medio ambiente, op. cit., pp. 1-30.
32 C. Perrings, “Resilience and sustainable development”, op. cit., pp. 417-427.
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aquella permanecen estaticos.” Este segundo asunto en particular reviste
gran importancia, toda vez que ante un cambio inesperado en el estado de la
naturaleza existe un vinculo que alcanza el bienestar social, bien sea mediante
la interrupcion, modificacion o reduccion de las propiedades de la naturaleza
que se emplean productivamente; o bien, porque se manifiesta una alteracion
de la naturaleza como un evento catastrofico que afecta la articulacion social
y genera danos que reducen los niveles de bienestar.

Una primera gran division en el origen de los eventos que pueden
comprometer el bienestar de una sociedad y exhiben la vulnerabilidad
subyacente, es la que se presenta entre los sucesos naturales y los sociales.**
Cuando la fuerza amenazante proviene de eventos no controlables originados
en la naturaleza o con el auspicio de la intervencion humana mediante el
desarrollo de practicas de aprovechamiento o procesos distributivos. Aunque
la lista puede ser abundante, es posible agruparlos. Entre los eventos de tipo
natural destacan los:

e Meteorologicos
e Topograficos y geotécnicos
e TectOnicos y geologicos.

Por su parte, en el caso de los eventos originados socialmente que pueden
comprometer la capacidad de resistencia de una sociedad,” sobresalen los
relacionados con:

e Marginalidad (causados por la falta de garantia en el ejercicio de los
derechos econdmicos, politicos y sociales)

e Pricticas predatorias

e Delincuencia

¢ Accidentes.

Existen diferentes maneras de plantear el problema de la vulnerabilidad
y el riesgo ante los eventos naturales. Quiza la mejor manera de hacerlo sea
la de establecer la diferencia entre estas componentes del bienestar social.
En tal sentido, aunque la posibilidad de confrontar socialmente una pérdida

3 J. Maass, “La investigacion de procesos ecologicos......”, op. cit., pp. 1-62.

3 1J. Gomez, Vulnerabilidad y medio ambiente, op. cit., pp. 1-36; Maria J. Pérez F.,
“Danos economicos e impacto de los desastres naturales o antropicos”, en Gerencia de Riesgos
2y Seguros, Madrid, Espana, Fundacion MAPFRE, 2007, pp. 1-15.

¥ J. Vargas, Politicas puiblicas para la reduccion de la vulnerabilidad..., op. cit., pp. 1-48.
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debido a una variacidén en las condiciones de la naturaleza es inevitable,
la capacidad de resistencia incide positivamente en el bienestar, de modo
que la exhibicion de una menor vulnerabilidad se relaciona inversamente
con la calidad de vida de la poblacion. La correspondencia que se presenta
intuitivamente entre estos componentes implica considerar que existe una
inercia a la reduccion de los niveles de bienestar en la medida que se aumenta
la vulnerabilidad ante amenazas y la exposicion al riesgo.*

De acuerdo con lo anterior, el riesgo corresponde a la magnitud probable
de un impacto, mientras que la vulnerabilidad a la propension al dano.

Aunque en la literatura especializada no existe un acuerdo acerca del
conjunto de elementos que determinan los riesgos frente a un impacto
proveniente del sistema natural, si es posible identificar algunos rasgos que
parecen parcialmente comunes.’” El riesgo ante la presencia de eventos
extremos puede tener cuatro componentes con diferentes posibilidades
combinatorias, éstos son:

e La magnitud de la amenaza

e La cobertura del impacto

e La vulnerabilidad del sistema

e La ocupacion desordenada del territorio.

El riesgo ante una amenaza, entendido como la probabilidad de incurrir en
danos al bienestar, sera mayor o menor dependiendo de la capacidad o fuerza
destructiva del evento, la amplitud geografica de su impacto y la capacidad de
absorcion que se disponga, es decir, no solo la capacidad de la poblacion para
recibir el impacto y el dano patrimonial que ocasiona; sino la dependencia y
articulacion de las actividades sociales y productivas respecto de las condiciones
naturales.

Por su parte, en el caso de las amenazas es posible identificar tres componentes
genéricos:

% La idea proviene de la interpretacion que se hace acerca de las variables que Cutter
utiliza en el diseho metodologico de su modelo DROP, entre los factores sociales y econdmicos
incorpora como variables importantes aspectos de género, ocupacion y raza; ademas del valor de
las propiedades. Con ello implicitamente existe una suposicion acerca de asimetrias distributivas
y de bienestar en asociacion con la capacidad de resistencia a los impactos en las comunidades.
S. Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...”, op. cit., pp. 598-600.

%7 0. Cardona, Indicadores de riesgos de desastre y gestion de riesgos, Washington, D.C, BID,
2005, pp. 1-37; D. Bitran, “Metodologias para la evaluacion...”, op. cit., pp. 1-30; T.J. Andersen,
Utilizacion de técnicas de financiamiento del riesgo para gestionar las exposiciones economicas
de amenazas naturales, Washington, D.C, BID, 2007, pp. 1-56. S. Cutter ef al., “A Place-based
Model for Understanding Community...”, op. cit., pp. 598-606; A. Aquino, V. Bruer y J. Garcia,
Inversion ptiblica para la veduccion del riesgo de desastres..., op. cit., pp. 1-21.
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e La fuente que da origen o de la que proviene el evento
e La posibilidad de ocurrencia
e La presencia de elementos que potencien o catalicen los impactos.

No existe un dispositivo institucional que permita erradicar las amenazas
provenientes de cambios en la naturaleza. Sin embargo, que no exista un
dispositivo institucional que neutralice por completo el impacto de un
evento natural, no debe equipararse al hecho de la inevitabilidad de los
impactos negativos. El efecto catastrofico de la ocurrencia de eventos esta
asociado no con lo imprevisible de la ocurrencia, sino con la presencia de
factores sociales que aumentan el poder de dafo como la marginalidad o la
exclusion social, adicionalmente a factores de orden logistico. Los disenos
metodologicos de Cutter,”® Gomez* y Vargas;* aunque diferentes entre si,
incorporan elementos del contexto social que pueden aumentar la magnitud
del impacto o eventualmente reducirla, cuestiones tales como la informacion
y capacitacion para reaccionar frente a los eventos, o bien, la existencia de
instalaciones para resguardar a la poblacion, entre otros.

La vulnerabilidad es la disposicion para sufrir un dano o a ser afectado por
una amenaza. Aunque no existe una sola forma de plantear sus indicadores, es
posible considerar que los factores siguientes forman parte de su estructura:

e El grado de exposicion a los riesgos

e La capacidad defensiva especifica de los grupos sociales, la dependencia
de las actividades productivas respecto de alguna propiedad natural

e La capacidad gubernamental de reaccion inmediata

e Las caracteristicas del proceso de recuperacion basica

e La capacidad para la reconstruccion y su duracion.

En un sentido, a la funcion defensiva y a la capacidad de reaccion podemos
denominarles homeostasis, ambas funciones requeridas para mantener el
equilibrio. Por su parte, a la capacidad de recuperacion basica y a la de
reconstruccion podemos denominarles resiliencia.* La suma de la homeostasis
y la resiliencia constituyen la resistencia del sistema ante la presencia de
eventos desequilibrantes.

Metodologicamente, el efecto social de los disturbios naturales puede
descomponerse en dos segmentos. Uno directo que se relaciona con la fuerza

3 S. Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding...”, op. cit., pp. 598-600.

¥ 1J. Gomez, Vulnerabilidad y medio ambiente, op. cit., pp. 1-30.

7. Vargas, Politicas piiblicas para la reduccion de la vulnerabilidad..., op. cit., pp. 1-48.
W Idem.
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del impacto propia del evento y el dafio ocasionado; y otro indirecto, formado
por las secuelas en la estructura econdmica.* Una amenaza identificada puede
implicar crecientes costos sociales dependiendo de la intensidad del disturbio
y los factores de impacto correspondientes: la fragilidad social y la capacidad
de reaccion o recuperacion.

Lo anterior implica que el diseno de los instrumentos de gestion frente
a los peligros requiere de la identificacion de las amenazas y su factibilidad;
la evaluacion de la vulnerabilidad fisica y social; la contabilidad de danos
potenciales y su persistencia a través de los encadenamientos mediante el
dano a la infraestructura fisica y productiva; ademas de la evaluacion de la
capacidad de respuesta institucional para atender las actividades de asistencia,
recuperacion de funciones y, eventualmente, la reconstruccion.

Existen diferentes formas para aproximarse al andlisis de las capacidades
sociales de resistencia, una ruta es la aproximacion a partir de la vulnerabilidad.
En el caso de indicadores especificos para los eventos relacionados con las
variaciones o sucesos asociados al cambio climatico, se han desarrollado una
diversidad de instrumentos que tratan de aproximar el impacto y la sensibilidad
ante la presencia de manifestaciones climaticas y meteorologicas.”® Algunos
ejemplos de ellos son: el Indice de Vulnerabilidad Climdtica desarrollado
por Costa Rica (IVC) en 2005; el Indice de Vulnerabilidad Climdtica (CVI)
de Sullivan y Meigh.* Algunos de los indicadores tratan de aproximar
especificamente las secuelas de los impactos, tal es el caso del Indice para
medir la Vulnerabilidad ante Inundaciones; entre otros muchos esfuerzos.
A pesar de las diferencias en el tipo de indicadores y sus mediciones, un
aspecto comun a ellos es el establecimiento de la vulnerabilidad mediante
un factor de poblacion o territorio afectado.

En México también se han comenzado a producir estudios para el analisis
de la vulnerabilidad. Quizd un buen ejemplo de este conjunto de esfuerzos

* Tas secuelas economicas podrin ser de dos tipos: por un lado, aquellas provocadas por la
desarticulacion del sistema productivo en las areas afectadas; por el otro, aquellas relacionadas
con los efectos macroeconémicos secundarios en términos de las tasas de inversion, el desempleo
y las decisiones de inversion postergadas. El Programa Nacional de Proteccion Civil reconoce
la posibilidad de tales secuelas. Sinaproc, Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-2012,
op. cit., pp. 1-19.

# C. Teutsch Barros, “Metodologias para la evaluacion de la vulnerabilidad poblacional
a los desastres de la variabilidad y el cambio climatico”, tesis, Santiago de Chile, Universidad
de Chile, 20006, pp. 1-79 (mimeo).

# C. Sullivan y J. Meigh, “Targeting attention on local vulnerabilities, using an integrated
index approach: the example of the CVI”, Water Science and Technology, 51(5), Reino Unido,
2005, pp. 69-78.

“R. Connor y K. Hiroki, “Development a method for assessing flood vulnerability”, Water
Science and Technology, 51(5), Reino Unido, 2005, pp. 61-67.
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esté representado por las aplicaciones de los modelos de circulacion general
desarrollados por el Centro de Ciencias de la Atmosfera de la UNAM,* o los
estudios del impacto socioeconémico elaborados por el Cenapred, al igual
que los trabajos que tratan de identificar impactos especificos como los
desarrollados por la Semarnat.

La anterior parece ser una de las direcciones que en su momento se llevo a
cabo en Estados Unidos, es decir, la identificacion de las condiciones estructurales
que podrian aumentar las pérdidas ante los desastres. Cutter'® senala que como
parte de la primera evaluacion acerca del impacto de los desastres naturales en
Estados Unidos, White y Hass* encontraron que el aumento en el riesgo y la
vulnerabilidad ante la presencia de desastres se asociaba con el patron de los
asentamientos en el territorio y las correspondientes caracteristicas de éstos.
La segunda evaluacion cambi6 su enfoque y pasd del analisis de pérdidas
por desastres al de la constitucion de comunidades resistentes a los eventos
naturales, en las que no solo la magnitud de la amenaza resultaba importante,
sino ademas las condiciones estructurales del funcionamiento comunitario.

México confronta un proceso de crecimiento desordenado de asentamientos
que, unido a los altos niveles de pobreza,* ha contribuido a un proceso creciente
de exposicion a los riesgos que podrian haberse evitado si el crecimiento de las
ciudades o los asentamientos hubiesen tenido una mejor planeacion. Algunas
veces por desconocimiento de las limitaciones del medio natural o la falta de
regulaciones estrictas, se aumenta la vulnerabilidad de grandes areas. En este
sentido, la exposicion al riesgo no puede ser visualizada tnicamente como una
cuestion de fuerzas de la naturaleza, en la medida que es prioritariamente un
asunto de desarrollo economico.

En las altimas décadas, la frecuencia y el impacto de los desastres en el
pais se han intensificado, la evidencia disponible para México muestra que los
desastres se manifiestan con mayor recurrencia en 25 de los 153 municipios
costeros que existen en México. Estos municipios cuentan con una poblacion

i R. Prieto et al., “Determinacion de periodos de sequia...”,op. cit., pp. 1-97; J. Vargas,
Politicas puiblicas para la reduccion de la vulnerabilidad..., op. cit., pp. 1-48.

7 L. Galindo, Economia del cambio climdtico en México, op. cit., pp. 1-50; L. Lomeli,
Consecuencias sociales del cambio climdtico en México. Andlisis y propuestas, México, Semarnat,
2009, pp. 1-60.

S, Cutter et al., “A Place-based Model for Understanding Community...’
598-600.

¥ G.F. White y J.E. Hass, Assessment of Research on Natural Hazards, Cambridge,
Massachusetts, MIT Press, 1975, pp. 1-487.

V. Sanchez, “Aumentan asentamientos irregulares”, México, Reforma, Seccion Nacional,
noviembre 24 de 2010 (declaraciones de la Sedesol durante el Taller Vivienda Digna para la
poblacién en situacion de pobreza), p. 5.

4

, op. cit., pp.
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de 4.2 millones y 1 millon de viviendas; con actividades economicas orientadas
basicamente al sector de los servicios turisticos. Asimismo, se observa que
los costos economicos de los huracanes se estimaron en 0.59% del PIB en el
2005 y, en promedio, de 1997 a 2005, en 0.12% del PIB.>!

Lo anterior pone de manifiesto la insuficiencia de las politicas disenadas
para responder a las amenazas. En este sentido, un primer paso para elaborar
politicas diferentes a las ya ensayadas consiste en un proceso de jerarquizacion
del territorio en funcion de las diferentes clases y niveles de riesgo, la
vulnerabilidad y la resiliencia con el proposito de seleccionar, de acuerdo con
las necesidades, el tipo de medidas a tomar para el enfrentar los problemas.
El conocimiento de los riesgos en el territorio permite establecer prioridades
tanto en la distribucion presupuestal como en el disenio de programas. Sin
embargo, dado que los marcos y conceptos disenados para su estudio son
muy complejos porque involucran variables de diferente tipo: ecologicas,
socioeconodmicas, institucionales y de infraestructura, la medicion cuantitativa
que permita definir el fendmeno a nivel territorial, a la vez que permita su
comparacion entre diferentes areas se ha enfrentado a la falta de informacion
adecuada. Las carencias de informacion y las inconsistencias de las bases de
datos para el estudio de los desastres naturales no son exclusivas de México.
Gall et al>? han analizado los problemas existentes con las bases de datos de
desastres para Estados Unidos previniendo, al mismo tiempo, de las falacias
que pueden originar.

A pesar de las limitantes anteriores, pero con el propdsito de avanzar en
el conocimiento de las condiciones especificas que se confrontan en el pais,
en este articulo se lleva a cabo una aproximacion empirica a los asuntos de
la exposicion al riesgo, la vulnerabilidad y la capacidad de reconstruccion.
Se optd por tomar como unidad de analisis a las entidades federativas, ya
que la distribucion presupuestaria con que la se financian los proyectos y los
programas se agrega a ese nivel. Para cuantificar la exposicion y vulnerabilidad
a los desastres, se consideraron:

1. Variables representativas de exposicion a la amenaza con el proposito de
cuantificar la frecuencia, intensidad y tipo de desastres.

U L. Galindo, Economia del cambio climdtico en México, op. cit., pp. 1-56.

>2 El articulo refiere basicamente a diferencias importantes en los montos calculados para
las pérdidas de los desastres estimados en cuatro de las principales bases de datos sobre estos
fenébmenos que existen en Estado Unidos. EM-DAT, NATHAN, SHELDUS y Storm Events. M. Gall,
A.B. Kevin y S. Cutter, “When do Losses Count? Six Fallacies of Natural Hazards Loss Data”,
Estados Unidos, American Meteorological Society, 2009, pp. 799-809.
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¢ El nimero de eventos ocurridos en la entidad como indicador de la
frecuencia de los desastres clasificados por su intensidad: contingencia,
desastres y emergencia.

e El tipo de amenazas de acuerdo con las causas que la originan: hidrologicas
(inundaciones, ciclones, y deslaves, principalmente); climiticas
(temperaturas extremas, nevadas y sequias); y el resto, (que comprende
sismos, incendios forestales entre otros).

2. Variables indicativas de vulnerabilidad, es decir, de la capacidad especifica
de la poblacion para resistir a las amenazas naturales.

e El niimero de damnificados como indicador del nivel dano causado.
¢ El nivel de marginacion como indicador de la capacidad socioecondmica
para resistir a la amenaza.

3. Variables de homeostasis, capacidad de recuperacion basica.>

¢ El monto del apoyo tanto federal como estatal del Fonden
e El apoyo federal provenientes de otras partidas

4. Variables de resiliencia recuperacion permanente.

e El ingreso per capita como un indicador de reconstruccion estructural.

Debido a las limitaciones de informacion publica en materia de proteccion
civil, en esta exploracion se consideraron las estadisticas acumuladas para un
periodo de 10 anos.” Se utilizaron diferentes fuentes para poder conformar
una base de datos con variables socioeconémicas y climatologicas. Para estas
tltimas, la fuente principal de informacion que se utilizo fue la base de datos
sobre las declaratorias de emergencia, desastre y contingencia climatologica
2000-2009, elaborada por el Area de Estudios Econémicos y Sociales de
Centro Nacional de Prevencion de Desastres (Cenapred) de la Secretaria
de Gobernacion, con base en la informacion del Diario Oficial, la cual
cuenta con 11 595 registros. Se utilizo la clasificacion del Consejo Nacional
de Poblacion (Conapo) para los indices de marginacion y las Cuentas del
Producto Regional del INEGI para los datos de PIB per capita. La exploracion

% En este articulo no se considerd como variable representativa de la capacidad de
recuperacion basica a los programas y medidas tomados por las organizaciones civiles que en
situaciones de emergencia han contribuido a la contencion o catilisis de las emergencias.

>4 El proposito de acumular las estadisticas es para minimizar las variaciones de un afio
a otro y tener una vision de medio plazo.
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empirica se desarrollo a través del analisis estadistico de claster,” con el
método jerarquico mediante el programa JMP.

Aunque la informacion utilizada no provino de una fuente Unica, se
utilizaron las fuentes oficiales mas idoneas para cada conjunto de variables.
De la misma forma, al conjuntar variables de diferente tipo y, por lo tanto, con
unidades de medida diferentes, se recurri6 al proceso de estandarizacion para
evitar las distorsiones que podian causar las diferentes escalas y unidades de
medicion, sin embargo los resultados se presentan en cifras sin estandarizar
para facilitar su interpretacion.

Tomando como marco de referencia las caracteristicas de las entidades
federativas respecto del riesgo, la vulnerabilidad, la resiliencia y homeostasis
frente a los desastres naturales y evaluando la similitud, medida a través de
la distancia media entre los elementos de los diferentes clasteres, se decidid
la elaboracion de seis grupos clasificatorios.® Se debe senalar que el criterio
electivo consistio en disponer de la estructura mas simple, sin una pérdida
importante de homogeneidad entre los elementos de cada claster.

En el Cuadro 2, el Mapa 1 y sus grificas respectivas (3, 4, 5, 6, 7y 8) se
pueden observar los resultados obtenidos que a continuacion se resumen:

e Claster 1. Exposicion muy alta, vulnerabilidad muy alta, recuperacion basica
muy alta (homeostasis) y recuperacion permanente (resiliencia) media. Este
grupo se conforma por una sola entidad federativa: el estado de Veracruz,
que durante el periodo estudiado se enfrentd a 2 394 amenazas de las
cuales la mayoria fueron declaradas desastres. Lo anterior constituye mas
del 20% de todas las amenazas sufridas en el pais. La mayoria de éstas
fueron originadas por inundaciones. Esto se manifestd en que alrededor
del 25% de los damnificados en el pais residian en esta zona. Por otra

> Si bien el andlisis de clister es Gnicamente descriptivo, constituye una herramienta
estadistica til para definir grupos en funcion de similitudes, comprende técnicas que producen
clasificaciones o tipologias a partir de datos que inicialmente no estaban clasificados. El método
consiste en encontrar semejanzas entre las observaciones (sujetos, objetos o dreas en estudio)
mediante la distancia métrica entre ellas. Existen dos métodos: el jerarquico y el no jerarquico.
El primero consiste en que de forma secuencial los datos observados se van agrupando en una
sucesion anidada mediante el método del vecino mds cercano. El método no jerarquico consiste
en seleccionar un conjunto de puntos simientes dependiendo del nimero de agrupamientos
seleccionados a prioriy a continuacion construir los agrupamientos en torno a €sos puntos.

% En el andlisis de claster no existe una solucion tnica, ya que la eleccion depende en
gran parte del criterio del investigador y su marco teorico. Este se enfrenta a un intercambio:
a medida que la distancia media disminuye el nimero de clisteres aumenta y viceversa.
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Una aproximacion a la vulnerabilidad y la resiliencia ante eventos... 37

parte, la capacidad de recuperacion inmediata es muy alta® aunque la
estructural es media.”® La frecuencia y las caracteristicas de los fendbmenos
meteorologicos, asi como su vulnerabilidad, separan a esta entidad del
resto por lo que tiene que ser referido como un caso especial y de atencion
urgente (Cuadro 2, Mapa 1y gréficas 3, 4, 5, 6, 7y 8).

GRAFICA 3
Exposicion al riesgo: total de eventos

3000
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Claster
Fuente: Cuadro 1.

e Cluster 2. Exposicion muy alta, vulnerabilidad muwy alta, capacidad de
recuperacion bdsica (homeostasis) alta y capacidad de recuperacion
permanente (resiliencia) muy baja. Este cluster esta conformado Gnicamente
por el estado de Oaxaca que, de la misma forma que el estado de Veracruz,
tiene caracteristicas que lo diferencian del resto de las entidades. El nimero
de fendbmenos naturales es una cifra muy cercana a la del estado de Veracruz;
sin embargo, la naturaleza de éstos es diferente, en este estado abundan
los relacionados con cambio de temperatura y los de origen geologico.
Por su parte, el nimero de damnificados a pesar de ser muy alto es
considerablemente menor al del cluster 1. A pesar de lo anterior, se clasifico
con vulnerabilidad muy alta, ya que tiene uno de los mayores grados de
marginacion del pais solamente superado por Chiapas. De la misma forma,
el nivel de ingreso per cdpita es muy bajo, lo que impide una recuperacion
rapida (Cuadro 2, Mapa 1y Graficas 3, 4, 5,6, 7y 8).

7 Es necesario senalar que las calificaciones muy alta, alta, media baja y muy baja son
relativas respecto de la media nacional.

%% No resolver los problemas de estructura posiblemente sea la principal razén de que los
desastres se presenten con la magnitud de su ocurrencia.
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38 Roberto M. Constantino y Hilda R. Davila

e Cluster 3. Exposicion alta, vulnerabilidad media, capacidad de recuperacion
basica (homeostasis) muy baja y capacidad de recuperacion permanente
(resiliencia) alta. En este grupo se ubicaron los estados de Chihuahua,
Puebla y Zacatecas, que tienen un menor grado de exposicion a los
desastres que las zonas anteriores, en promedio 706 por estado y el tipo de
amenazas son diferentes, ya que son basicamente por sequias o heladas y
tienen de caracter de emergencias. La cantidad de damnificados es cerca del
8.3% del total y su nivel de vulnerabilidad es medio y con una capacidad
de recuperacion medio (Cuadro 2, Mapa 1 y graficas 3, 4, 5, 6, 7y 8).

GRAFICA 4
Exposicion al riesgo: intensidad de evento
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Fuente: Cuadro 1.

GRAFICA 5
Exposicion de riesgo: tipo de evento
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Fuente: Cuadro 1.
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e Cluster 4. Exposicion media, vulnerabilidad alta, capacidad de recuperacion
basica (homeostasis) alta y permanente (resiliencia) baja. Este grupo se
constituye por los estados de Chiapas y Tabasco, con un nimero menor
de eventos que los clasteres anteriores y originados en su mayoria por
problemas de tipo hidrologico, con una vulnerabilidad alta principalmente
en Tabasco, ya que se registran en esa area 8.72% de los damnificados
totales. La capacidad de recuperacion es mixta, mientras que Chiapas
tiene una minima capacidad, Tabasco la tiene media (Cuadro 2, Mapa 1
y graficas 3, 4, 5, 6, 7y 8).

GRrAFICA 6
Vulnerabilidad

Cluasters

B Damnificados (% del tota) [ Indice de marginacion 2005

Fuente: Cuadro 1.
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GRAFICA 7

Capacidad de recuperacion bdsica (homeostasis)
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e Cluster 5. Exposicion baja, vulnerabilidad muy baja, capacidad de
recuperacion bdsica (homeostasis) media y permanente (resiliencia) muy
alta. En este grupo se ubican solamente el Distrito Federal y Nuevo LeOn,
que se caracterizan por tener pocos eventos, sensiblemente menos el Distrito
Federal que Nuevo Leon, aunque dada las caracteristicas del primero el
impacto de los desastres es mayor afectando a una mayor poblacion. Su
capacidad de recuperacion basica es media, pero por tener los ingresos per
capita mas altos su capacidad de recuperacion estructural es muy alta, lo
que les permite efectuar obras que reduzcan el impacto de los desastres.

ENNCN

Mara 1
Entidad federativa ante los desastres naturales
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Cluster 1. Exposicion Muy Alta, Vulnerabilidad Muy Alta, Capacidad de Recuperacion Basica Muy
Alta, Capacidad de Recuperacion Permanente Media.

Cluster 2. Exposicion Muy Alta, Vulnerabilidad Muy Alta, Capacidad de Recuperacion Basica Alta,
Capacidad de Recuperacion Permanente Muy Baja.

Claster 3. Exposicion Alta, Vulnerabilidad Media, Capacidad de Recuperacion Badsica Muy Baja,
Capacidad de Recuperacion Permanente Alta.

Claster 4. Exposicion Media, Vulnerabilidad Alta, Capacidad de Recuperacion Bésica Alta, Capacidad
de Recuperacion Permanente Baja.

Claster 5. Exposicion Muy Baja, Vulnerabilidad Baja, Capacidad de Recuperacion Basica Muy
Baja, Capacidad de Recuperacion Permanente Alta.

Claster 6. Exposicion Muy Baja, Vulnerabilidad Muy Baja, Capacidad de Recuperacion Basica
Media, Capacidad de Recuperacion Permanente Muy Alta.
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e Claster 6. Exposicion muy baja, vulnerabilidad baja, capacidad de
recuperacion (homeostasis) muy baja y permanente (resiliencia) alta. En este
grupo se encuentran ubicadas 23 entidades federativas, que se caracterizan
porque en este periodo han registrado, en promedio, el menor nimero de
eventos, principalmente relacionados con problemas hidrologicos y afectando
solamente al 1.78% de los damnificados del pais. Se ubican principalmente
en el noreste, noroeste, centro, occidente y sureste del pais. Su capacidad
de recuperacion basica es muy baja y de recuperacion permanente alta®
(Cuadro 2, Mapa 1y graficas 3, 4, 5, 6, 7y 8).

GRAFICA 8
Capacidad de Recuperacion Permanente (Resiliencia)
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Fuente: Cuadro 1.

En resumen, durante el periodo 2000-2010 el pais enfrentd 11 595
eventos que pueden definirse riesgosos, 4 860 denominados emergencias,”
4 317 desastres® y 2 418 contingencia climatoldgicas,® lo que confirma que
a nivel de la regidén americana, el pais se puede ubicar como de riesgo y
vulnerabilidad media. De éstos, la mayoria (64.2%) fueron originados por

% Este grupo tiene una recuperacion bdsica muy baja ya que tiene acceso restringido a
los fondos federales y cuentan con pocos fondos estatales, ya que el nimero de desastres,
emergencias y contingencias es muy bajo y su registro de damnificados muy bajo.

% Una situacion de emergencia es definida a partir del reconocimiento de la Secretaria
de Gobernacion (Segob) de que existe la inminencia o alta probabilidad de que se presentara
un fenémeno natural que pondra en riesgo la seguridad del pais.

' La declaratoria de desastre es la manifestacion publica, por parte de Segob, de que
ha ocurrido un fendémeno natural perturbador que ha causado dafios a las viviendas y a la
infraestructura publica.

2 Es la declaratoria por parte de la Sagarpa de que una contingencia climatologica ha
causado dafnos en el sector agropecuario, acuicola o pesquero.
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fenomenos hidrologicos, 33.5% relacionados con cambios bruscos en la
temperatura, y el resto (2.3%) fueron originados por otros tipo de fenomenos,
como sismos, incendios forestales y tornados, principalmente.

De la misma forma, destaca la disparidad entre las diferentes entidades
federativas respecto de los grados de exposicion a los desastres naturales, su
vulnerabilidad y su capacidad de homeostasis y resiliencia. Es asi que cinco
entidades federativas (clasteres 1, 2, y 3) concentran 58% de los eventos y
42% de la poblacion damnificada. Por otra parte, la capacidad de resiliencia
medida como ingreso per cipita, es muy desigual y en la mayoria de los
casos es inversa al nivel de riesgo; de esta forma, los estados mas vulnerables
(Veracruz y Oaxaca) tienen la menor capacidad local para disenar programas
que permitan aumentar su resistencia estructural, por lo que requieren de una
atencion prioritaria por parte de las instancias federales responsables.

CONCLUSIONES

El analisis de los impactos sobre el bienestar social ocasionados por la
presencia de los desastres hidrometeorologicos en el pais no es facil de llevar
a cabo. Sin embargo, es plausible considerar que el fortalecimiento de las
capacidades institucionales para contender con tales tipos de eventos debe
incorporar no solo la identificacion de los riesgos, sino también la fragilidad
en la capacidad de respuesta al nivel comunitario, regional o sectorial para
evitar los procesos de desarticulacion una vez ocurridos tales eventos.

La propuesta de exploracion metodologica y empirica que se ha llevado
a cabo en este documento, facilita constatar que si bien los conceptos
de riesgo, vulnerabilidad y resiliencia estin estrechamente relacionados,
separarlos posibilita disenos especificos de politicas publicas. A lo largo de
este documento se asumieron definiciones operacionales especificas para
los conceptos anteriores: el riesgo se interpretd como la probabilidad de
ocurrencia de un evento de origen natural o una amenaza desestabilizante
del funcionamiento social y economico. La vulnerabilidad se refirid al
conjunto de condiciones sociales que pueden escalar el efecto y la intensidad
de los desequilibrios ocasionados potencialmente por un evento natural de
gran magnitud. Por su parte, la resiliencia se interpreté6 como la capacidad
de la sociedad para resistir disturbios provenientes del exterior, sin perder
la estabilidad del sistema. De esta forma, se observé que si bien algunas
entidades federativas tienen riesgos altos, su vulnerabilidad puede ser menor
en la medida que se incrementa la resiliencia.

De la misma forma, a lo largo de este documento se asumi6 que las acciones
de mitigacion 'y adaptacion pueden ser interpretadas como mecanismos para
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la reduccion de los impactos y un cambio en los riesgos que se enfrentan
socialmente frente a las manifestaciones de inestabilidad en el contexto natural,
mismas que estin estrechamente relacionadas con la capacidad de recuperacion
de las areas socioeconOmicas en el corto y el mediano plazos.

La relacion entre el sistema natural y el socioeconomico es compleja y
dinamica. Por ello debe ser visualizada desde diferentes perspectivas, con un
enfoque multidisciplinario. De tal forma que la capacidad para resistir a las
amenazas naturales debe ser una parte fundamental del disefio de politicas
que no solo promuevan la eficiencia y el crecimiento, sino que reduzcan
la precariedad social. Sin embargo, las relaciones entre la naturaleza y la
sociedad se presentan en forma tan diversa que la accidon colectiva frente a la
manifestacion de una perturbacion catastrofica exige mecanismos institucionales
diferenciados dependiendo de las caracteristicas propias del evento. Lo cual
no obsta para que el objetivo del diseno de la estrategia gubernamental sea
siempre el de incrementar la resistencia a los choques exdgenos y la pronta
recuperacion de las funciones sociales, econdmicas y ecosistémicas.

La exploracion llevada a cabo condujo a considerar que lo sustentable no
puede circunscribirse a la definicion de los umbrales fisicos recomendables
para el aprovechamiento de la naturaleza. Debe incorporarse como parte de
ella la internalizacion de los costos asociados con los patrones de expansion
sobre el territorio y las reglas distributivas de los beneficios colectivos.

Los desastres son manifestaciones de que el equilibrio entre la naturaleza
y la estructura socioeconoémica se ha roto y que se altera la estabilidad
dinamica del sistema. En las Gltimas décadas la frecuencia y el impacto
de los desastres en el pais se ha intensificado, poniendo de manifiesto la
insuficiencia de las politicas disenadas para responder ante las amenazas,
por lo que es imprescindible repensar las medidas tomadas hasta la fecha y
enfocar prioritariamente los esfuerzos hacia las inversiones que disminuyan la
vulnerabilidad de los asentamientos, de manera que las politicas de recuperacion
estructural tuviesen una importancia superior sobre las de proteccion civil.
De ahi que sea necesario retomar la planeacion territorial como una medida
para la reduccion de la escala de los riesgos y la vulnerabilidad. Uno de los
elementos fundamentales para incrementar la resiliencia es el ordenamiento
de los usos del territorio con base en su vocacion biofisica y la exposicion a
los riesgos, ademas de la construccion de la infraestructura requerida previa
a la autorizacion de nuevos asentamientos.

Mediante el disefio empirico se logré una jerarquizacion de las entidades
federativas en funcion de la exposicion al riesgo, la vulnerabilidad, la
homeostasis y la resiliencia; lo cual permite focalizar los esfuerzos para
el diseno de los programas de inversion publica que facilitan reducir la
vulnerabilidad de las zonas mids expuestas a riesgos. Se detectd que los
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estados de Veracruz y Oaxaca —el primero por su alto grado de exposicion
al riesgo y el segundo por su alta vulnerabilidad debida a sus caracteristicas
socioecondmicas— requieren de una atencion prioritaria e inmediata por parte
de los gobiernos locales y del gobierno federal.

Aunque la dimension empleada para llevar a cabo la exploracion empirica
fue regional, a partir de los estados de la federacion con la consecuente
pérdida de detalles, la idea de analizar las condiciones de persistencia social
ante los impactos provenientes de los eventos hidrometeorologicos, pone de
manifiesto la utilidad especifica de este tipo de instrumentos en el disefo de
una estrategia de gobierno que tienda a promover una accion institucional
proactiva en términos de la prevencion de los desastres. Por lo pronto,
un resultado significativo e inmediato es una reconfiguracion en la escala
de prioridades para la asignacion de los fondos publicos destinados a la
prevencion de los desastres: se debe invertir no solo donde es mas probable
un evento; sino donde es mas probable que cause un mayor dano.
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