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RESUMEN
La region de Bahia de Banderas en la costa occidente de México, es una zona que afio
con afo esta expuesta a la influencia de afectaciones por ciclones tropicales. Por ello es
necesario relaizar el analisis de las medidas de prevencion y recuperacion que

implementa el gobierno y la poblacién civil.

Por ello se analizan casos de eventos que han afectado dicha zona, por ello y con
la finalidad de aprender de los ayasgos anteriores, esta investigacion se focaliza en las
politicas publicas y programas gubernamnetales para saber si son los mas 6ptimos para
sus necesidades locales. Con la finalidad de sembrar la conciencia de la prevencion y
asi reducir las afectaciones humanas (muertes) y reducir el tiempo de recuperacién, bajo

la optica de la resiliencia adaptativa.

La tesis se basd en teorias desarrolladas por las Naciones Unidas (ONU)
especialmente en el Marco de Accién de Hyogo; en al el Plan de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) con el apartado Gestién de riesgo de Desastres (DRM); la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) con el
apartado de Politicas Gestién de Riesgos de Desastres (GRD); Politicas de recuperacion
temprana (PRT)-PNUD; y la Reducciéon de Riesgo por Desastre (DRR) y Adaptacion al

Cambio Climatico (CCA) del Consortium for Capacity Building (CCB), CU Boulder.

Se tomaron en cuenta estas teorias para analizar de manera exploratoria las
politicas publicas y programas gubernamentales en los tres nivels de gobierno para
determinar si su nivel de resiliencia es alto, medio o bajo, sujeto a criterios que se

explican detalladamente en el extenso.
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INTRODUCCION

En las Ultimas décadas las consecuencias provocadas por los fendmenos naturales
extremos sobre las poblaciones se han incrementado, y los relacionados al tiempo
atmosférico (hidrometeoroldgicos: ciclones, tormentas severas y las consecuentes
inundaciones) afectaron mas paises en todas las regiones del mundo, tanto
desarrollados, emergentes y en desarrollo (IMD, 2010, 2015 y 2018). En el mismo orden,
los desequilibrios sobre las economias y las poblaciones se multiplicaron e implicaron
efectos negativos en mdltiples variables del desarrollo, desde las relacionadas al
producto interno bruto (PIB), a la infraestructura de servicios basicos (salud, educacion,
agua, comunicaciones y demas), asi como en su impacto directo en las tasas de
mortalidad de personas y de la fauna en las zonas afectadas. En lo general, estos
sucesos han dejado los siguientes escenarios, con informacion de 198 paises y hasta el
2019:

1. Desde 2008, se han registrado 3751 afectaciones por fenébmenos naturales de los
cuales el 84% de ellos esté relacionado a manifestaciones hidrometeoroldgicas.

2. En el mismo periodo de tiempo, aproximadamente 2 mil millones de personas
fueron afectadas directa e indirectamente por dichos fendbmenos, y nuevamente
una mayoria esta relacionada a los hidrometeoroldgicos, siendo las inundaciones
las de mayor prevalencia.

3. En lo econdmico, los costos asociados al impacto de fendbmenos naturales
sobrepasan los 3 mil 500 millones de dolares; rondan los casi 4 mil millones de
dolares; 73% son de contingencias hidrometeorologicas, de los cuales las

tormentas representaron el 43% y las inundaciones el 30%.



Si se comparan los periodos 1998-2007 y 2008-2018, se detecta que en el
primero los desastres hidrometeoroldgicos representaron 59% del total, y al 2018
se incrementaron 10 puntos porcentuales llegando al 68%.

En lo general estos datos indican una clara tendencia al incremento de los
desastres provocados por fendmenos naturales, principalmente de los
relacionados a los hidrometeorolégicos, los cuales, en los Ultimos diez afios, ha
sido atribuido al cambio climatico y a los episodios atipicos que se han
manifestado en tiempo atmosférico global.

Desde una perspectiva regional, de 1998 a la fecha, Asia y América han sido los
continentes mas afectadas por desastres naturales, con tendencias mas
crecientes en los ultimos diez afios. La mayoria de los desastres han sido de
caracter hidrometeoroldgico, en Asia de 70% y en América de 75%.

En el contexto de México, desde 2008 se han registrado 68 fendmenos naturales
clasificados como desastres, de estos 82% fueron hidrometeoroldgicos, Yy
registraron pérdidas econdmicas calculadas en mas de 100 millones de doélares, y
pérdidas humanas de al menos 80 personas.

Estas tendencias alcistas de los desastres han impulsado la intervencion de las
Naciones Unidas y sus organismos, para implementar estrategias de amplio
alcance que tiendan a solucionar en el menor tiempo, las afectaciones
econdémicas y sociales, asi como prever que sus efectos no impacten en el
desarrollo de los paises.

Para encontrar mejores estrategias de intervencién, estos organismos

internacionales, regionales y gobiernos de toda la urbe han propuesto la



formulacion de politicas publicas alternativas, las cuales tengan como base las

tesis de la resiliencia y de la resiliencia adaptativa (conceptos que se explicaran

ampliamente en el capitulo 2).

10.La operacionalizacion de los conceptos de resiliencia (y en su caso de resiliencia
adaptativa), cuentan con el aval de la Oficina de las Naciones Unidas para la

Prevencion de Riesgo de Desastres (UNISDR), la cual desde 1999 ha fomentado

la utilizacién de este tipo de estrategias, formulando para ello una serie de

directrices: en 2005 el Marco de Accion de Hyogo y en 2015 las del Marco de

Accion de Sendai. El enfoque de estas intervenciones privilegia las

implementaciones de intervenciones de prevencién, comprender el riesgo del

desastre; fortalecer la gestién integral del riesgo de desastre; invertir en la
reduccion del riesgo de desastre; y aumentar la preparacion frente a desastres
para una respuesta eficaz y mejorar la recuperacion, rehabilitacion vy
reconstruccion del sistema ambiental en todos sus ambitos.

11.En su conjunto la operacionalizacion de estas intervenciones de politicas genera
un tipo de resiliencia que involucra a todos los agentes de los sistemas, desde los
globales, regionales y los nacionales (gobiernos, sector privado, sociedad y no
gubernamentales).

Como es evidente, la magnitud de los desastres (principalmente los provocados
por fendmenos hidrometeorolégicos), han generado amplios y multiples dafos
econdémicos y sociales en una mayoria de los paises del mundo. En este sentido, los
organismos internacionales, regionales, gobiernos y organizaciones no gubernamentales

de diversos ambitos promueven diversas iniciativas que implican la convocatoria a



eventos y el fomento de investigaciones que contribuyan a encontrar mejores estrategias

para resolver eficientemente las consecuencias del impacto de los fendmenos naturales.

Y como se constatd, entre las estrategias se encuentran las intervenciones
relacionadas a las politicas con base en los enfoques de la resiliencia (la denominada
adaptativa es uno ellos y sera explicado mas adelante), mismas que han posicionado en
el mas alto grado de pertinencia y eficiencia. Las estrategias lograron reconocimiento,
pues tedricamente plantean la realizacion de una serie de procesos que en el mediano y
largo plazo disminuiria el riesgo de desastres derivado de los fendmenos naturales, ya
que implican desde la sensibilizacion, hasta las pautas para lograr la recuperacion
temprana con menor afectacion econdémica y social en un tiempo altamente prudente.

Se debe de sefialar, que el concepto de resiliencia se ha utilizado en el ambito de
la psicologia, donde hace referencia a la capacidad de recuperacién que tienen las
persona para superar alguna experiencia emocionalmente traumatica. Pero en 1973
Crawford Holling introduce por primera vez el concepto resiliencia en la literatura
ecologica, con el objetivo de comprender como los ecosistemas se auto-mantienen
(recuperan) frente a perturbaciones y cambios, lo que impulsé nuevas lineas de estudios
gue han intentado contribuir a la resolucién de los problemas que causan estos

fenomenos (Berkes, Colding y Folke, 2003).

En estos argumentos la resiliencia adaptativa, es un enfoque que tiene como
objetivo fundamental alcanzar el desarrollo humano sostenible a partir del
reconocimiento de lo insostenible de un paradigma dominante - donde un paradigma es
la forma que posee un grupo humano, en un tiempo y espacio dado, de entender y hacer

las cosas (Khun & Helier, 1996) - que fomenta los procesos actuales de transformacion



del entorno y los patrones de consumo. La aplicacion mas efectiva de estas politicas, se
da en la medida en que sus objetivos y sus medios van adaptandose a las condiciones
especificas de sus destinatarios: nivel cultural, situacién social, ubicacion territorial, entre

otros aspectos. (Valles, 2000, pp. 406).

Para comprender mas especificamente la diferencia entre las politicas de
prevencion; con el enfoque de la resiliencia adaptativa y en el enfoque tradicional, en el
cuadro 1 se explican ampliamente las diferenciaciones en dos columnas que contienen
el listado de los paradigmas ante la prevencién de desastres. En el lado izquierdo estan
los paradigmas iniciales que fueron la base de la implementacion de acciones
preventivas y del derecho, los mismos, pero con una estructura menos general, ligada a

las tesis de la resiliencia.

CUADRO 1

POLITICAS PUBLICAS DE PREVENCION DE DESASTRES

El viejo paradigma de politicas preventivas

El nuevo paradigma de politicas preventivas
desde la resiliencia adaptativa

1. Centrada en la reconstruccién.

1. Centrada en la recuperacion integral con sentido
de desarrollo humano.

2. Orientada a reponer dafios.

2. Orientada a desarrollar capacidades, servicios y
oportunidades de desarrollo.

3. Centrado en infraestructura.

3. Multidimensional para recuperar medios de vida,
infraestructura, capital social, redes socio
afectivas.

4. Reconstruccion que reproduce riesgos.

4. Recuperacién que no genera riesgos, mas bien
reduce vulnerabilidades.

5. Procesos que debilitan instituciones.

5. Procesos que fortalecen la institucionalidad.
Gobernabilidad capacidades.

6. Procesos gue no dejan lecciones.

6. Procesos gue ensefian.

7. Soluciones homogéneas para todo el mundo.

7. Soluciones diferenciadas y ajustadas a
necesidades.

8. Afectados como sujetos pasivos.

8. Afectados como protagonistas en su
recuperacion.

9.  Vision etapas: atencion y luego reconstruccion.

9. Coexistencia de respuesta humanitaria y
transicion al desarrollo. Concepto Recuperacién
Temprana.

10. Soluciones con riesgo de hacer dafio o generar inequidades y
exclusion social.

10. Soluciones bien focalizadas, garantizan
equidad, inclusién, minimizan el dafio.

11. Crisis como destruccion.

11. Crisis como oportunidad de desarrollo.

12. Basado en la reaccién y la improvisacion.

12. Basado en la planificacion y en la proactividad.

13. Actuaciones coyunturales y aisladas.

13. Basado en sinergias y redes.

Fuente: Elaboracion propia con base PNUD Construyendo Resiliencia en Honduras, 2013.




En base a esta argumentacion y a los datos referentes a los desastres,
fundamentalmente a los generados por manifestaciones hidrometeorologicas severas,
se justifica realizar una investigacion en el territorio mexicano, especificamente en la
Bahia de Banderas, localizada en la costa occidente del pais, misma que esta
conformada por los estados de Jalisco y Nayarit. Esta region colinda al oeste con el
Océano Pacifico, correspondiendo a latitudes tropicales, lo que la hace altamente
susceptible al impacto de ciclones. Para determinar la existencia de politicas de
resiliencia, desde rubros relacionados a la normatividad (federal, estatal y municipal), a
los programas de politicas resilientes, a los recursos disponibles y a la interaccion que
se fomenta con los diversos agentes relacionados.

En este contexto, nuestro objeto de estudio es la Bahia de Banderas, region de
alto nivel de actividad turistica, esta zona esta localizada en latitudes tropicales como ya
se menciond anteriormente y estd compuesta de tres municipios, (de sur a norte) Cabo
Corriente, seguido de Puerto Vallarta en el estado de Jalisco, mientras que Bahia de
Banderas en el estado de Nayarit. Geograficamente el area de estudio colinda al oeste
con el Océano Pacifico y al este con la Sierra Madre Occidental, los simientes
geoldgicos de la region estan influenciados por la actividad de la placa tectonica de
Norteamérica, la de Cocos, la del Pacifico, por lo que se entiende que esta area es

propensa a presenciar riesgos naturales de caracter geoldgicos e hidrometeorologicos.

En lo particular los fenbmenos hidrometeorolégicos son mas latentes, pues la
zona intertropical de convergencia favorece al 6ptimo desarrollo del dinamismo ciclénico
por la presencia de la baja presién atmosférica que es medianamente la constante en

esa region, proveniente de la celda ciclonica de Hadley en la regién de la atmosfera



tropical. Esto que genera una frecuente inestabilidad en la atmésfera provocando
precipitaciones de diversas magnitudes. Algunas alteraciones extraordinarias en dicha
inestabilidad, ha generado que algunos sistemas manifiesten resultados por arriba o por
debajo de los pardmetros medios, generando fendmenos mas intensos. Hay estudios
que los relacionan con el cambio climético, no obstante, es complicado asegurar dicha
analogia con los sucesos particularmente locales, pues la region tiene un registro
histérico que lo avala. Los fendmenos hidrometeorolégicos mas intensos que se
presentan en la region son los ciclones y las tormentas locales severas, fenbmenos que

se han incrementado mayormente en los ultimos 30 afios.

Desde una perspectiva conjunta, los antecedentes de los desastres en la region,
principalmente los generados por la manifestacion de fenbmenos hidrometeorologicos,
asi como las caracteristicas en la zona, se pretenden explicar desde lo general a lo
particular: Desde los enfoques de politicas con base en la resiliencia adaptativa ¢ cuales
son los factores normativos de gestion, de politicas, recursos y correlacion de agentes
involucrados que tornarian como factible la aplicacion de estas estrategias en una region
como la de Bahia de Banderas, los cuales podrian contribuir a reducir el impacto de
desastres (consecuencias negativas en lo econémico, en lo social y de mortalidad) en el
mediano y largo plazo?

En lo particular, las preguntas formuladas tratan sobre lo siguiente:

1. ¢Desde una perspectiva general, las directrices tedricas y técnicas que

fundamentan las politicas de resiliencia, para fomentarse e instrumentarse en
una region como Bahia de Banderas, y en dado caso cuales son los

lineamientos que se deberian cumplir?

10



En el caso de México, ¢ cuales son las normativas que se deben de formular
para que las diversas regiones en riesgo de desastres avancen en aplicar las
politicas de resiliencia adaptativa, si éstas son pertinentes para el area de
estudio?

¢En el caso de las entidades y municipios de la region de Bahia de Banderas
cuales son las normativas qué se deben de formular para avanzar en la
instrumentacién de las politicas de resiliencia adaptativa, y estas son
pertinentes para el area de estudio?

Con base en las tesis de las politicas de resiliencia adaptativa, ¢ existen en el
contexto mexicano (nacional, estatal, municipal) programas que cumplen en lo
general o particular con las directrices, y si asi fuera, ¢.cuales son?

¢En el contexto de las entidades y municipios de la regién de Bahia de
Banderas, se pueden identificar programas que tengan caracteristicas de las
politicas de resiliencia adaptativa, y las mismas se conocen ampliamente?
¢Las normativas y programas que se han formulado en el area de estudio
contienen medidas preventivas factibles a las particularidades de su

comunidad local?

Con base en estas preguntas la investigacion de tesis, formula una serie de

objetivos que se deben de cumplir para intentar responder a las preguntas, estas

también se construyen desde lo general a lo particular:

Objetivo General: Analizar y explicar la situacion de las leyes (nacionales,

estatales y municipales), gestion de politicas, asignacion de recursos y estrategias de

interrelacion de agentes, para identificar las directrices que se cumplen o no, desde las

11



tesis de las politicas de resiliencia adaptativa y coémo esto contribuye a disminuir el

riesgo de desastres y sus consecuencias, en el mediano y largo plazo, en el caso de la

Bahia de Banderas.

1.

En lo particular, los principales objetivos se sustentan en lo siguiente:

Identificar las legislaciones que, en el contexto nacional, estatal y municipal,
cumplen con las principales directrices internacionales de las politicas de
resiliencia adaptativa y con esa base, explicar la factibilidad (tomando en cuenta
las necesidades y debilidades locales) de su aplicacion eficaz y eficiente en el
caso de estudio de la region Bahia de Banderas.

Analizar y explicar desde la perspectiva de las politicas resiliencia adaptativa, los
programas que en determinado grado cumplen con las directrices del enfoque, y
determinar la factibilidad (tomando en cuenta las necesidades y debilidades
locales) de su instrumentacion en una region de las caracteristicas de la Bahia de
Banderas.

Revisar el grado en que las leyes y los programas incentivan a que la formulacién
e implementacion de las politicas de resiliencia adaptativa, participen una mayoria
de los agentes del sistema, y si con esto se incrementa la eficacia y eficiencia de
las mismas, con enfoque en el caso de estudio de la regiébn Bahia de Banderas.

Y finalmente, con los posicionamientos de las preguntas y los objetivos de la tesis

se puede postular las hipotesis a comprobar: Las estrategias de reduccion de desastres

en México, en lo estatal y municipal no cumplen en lo general con las directrices

principales que postulan las tesis de las politicas de resiliencia adaptativa, tanto en la

legislacion promulgada, los programas especificos, la asignacion de recursos y en

12



garantizar las participacion de todos los agentes involucrados, en el caso de estudios de
la region Bahia de Banderas.
En lo particular los supuestos se postulan en los siguientes pardmetros:

1. La legislacion y los programas de intervencién para reducir el riesgo del impacto
de los desastres naturales (de caracter hidrometeorolégicos) en México no
cumplen con las principales directrices tedricas y técnicas de las politicas de
resiliencia adaptativa, lo cual provoca que su instrumentacién en lo nacional,
estatal y municipal sea ineficiente, y se complica para al caso de estudio de la
region de Bahia de Banderas.

2. Los programas gubernamentales de intervencién formulados en los ambitos
nacional, estatal y municipal de México especifican mayormente de forma implicita
los parametros sefalados por las directrices de los enfoques de las politicas de
resiliencia adaptativa.

Desde una perspectiva general, y con base en todas éstas argumentaciones, la tesis se
desarrolla en cuatro capitulos y sus conclusiones generales, mismas que consisten en
los siguientes: En el capitulo 1, se abordara la explicacion de la procedencia y formacion
de ciclones, su clasificacion por regiones globales, su clasificacion por intensidad;
después se procedera a mencionar algunos fendmenos en particular partiendo de la
escala global hasta llegar a la regional del area de estudio, en conjunto con las
especificaciones de cada uno de esos sistemas, asi como los dafos y afectaciones que

dejaron a su paso.

13



En el capitulo 2, se hablar4d de cémo fomentar un ambiente sustentable ante la
presencia de algunos desastres provocados por el impacto de un fendmeno natural
severo, mediante la implementacion de politicas publicas de resiliencia adaptativa.

En el capitulo 3, se mencionard la propuesta metodolégica de la investigacion,
partiendo del analizas de politicas y programas internacionales que promueven la
implementacion de ciudades resilientes mediante estrategias socio-organizativas para la
prevencion de desastres.

En el capitulo 4, se mencionaran las leyes y los programas gubernamentales que
promueven estrategias para el fomento de resiliencia a escala federal (México), estatal
(Jalisco, Nayarit) y municipal (Bahia de Banderas, Puerto Vallarta y Cabo Corrientes),
desglosandose para determinar si promueven una resiliencia alta, media o baja (nula),
con base en las particularidades locales (debilidades, fortalezas y necesidades).

Y en las conclusiones generales, se mencionaran los hallazgos que se
encontraron en esta investigacion bajo lo estipulado en las hipétesis y objetivos

particulares, anteriormente mencionados.
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CAPITULO I. EL TIEMPO ATMOSFERICO Y SUS CONSECUENCIAS
SOCIALES Y ECONOMICAS: VISION GLOBAL, REGIONAL Y
NACIONAL

Introduccién

Cuando se habla del tiempo atmosférico es importante aclarar que no es sinénimo de
clima, sino que son conceptos distintos. De manera coloquial se han utilizado para
hablar de las manifestaciones del comportamiento de la atmosfera (NASA, 2017), el
clima es el estado mas constante de la atmosfera sobre un lugar determinado,
comprende los casos extremos y todas sus variaciones, siendo analizadas en un periodo
de treinta afios o0 mas para generalizar patrones y determinar un tipo de clima especial
en un lugar. Ejemplo: clima humedo tropical; mientras que el tiempo meteoroldgico,
tiempo atmosférico o estado del tiempo, se refiere a la actividad de las variables
atmosféricas en un lugar determinado, durante un periodo de horas y/o varios dias
(SMN, 2017), el clima se refiere a generalidades del comportamiento atmosférico en un
largo plazo y el tiempo atmosférico a las variaciones del dia a dia que se pueden percibir

facilmente sin necesidad de ser un experto en el tema.

Estas variaciones se han logrado predecir con el fin de beneficiar a la humanidad
y mediante el desarrollo de las ciencias (tanto sociales como exactas). Desde las
ciencias exactas, el acelerado avance tecnolégico del siglo XX y XXI, impulsando los
minuciosos estudios de la atmdsfera, el desarrollo de tecnologias de percepcion remota,
radares y satélites, asi como estaciones meteorolégicas con sus sensores de muestreo
atmosférico para comprender la dinamica, composicién y manifestacion de las variables
gue la conforman y recabar informacion precisa.

15



Mientras que, desde las ciencias sociales, a lo largo de los afios, se han
desarrollado habilidades y estrategias para el aprovechamiento de los recursos naturales
que provee la atmosfera, asi como también se han presentado ocasiones donde la
manifestacion de episodios severos ha causado desastres en las poblaciones. Por ello,
las ciencias sociales han desarrollado estrategias para fomentar la reduccion de
desastres con la meta de impulsar a que las ciudades sean resilientes ante
manifestaciones severas de los fendmenos naturales. Esto mediante estrategias de
preparacion y concientizacion para los ciudadanos, los gobiernos y las industrias,
quienes deberan estar atentos y hacer lo necesario para salvaguardar vidas y bienes

materiales.

En este contexto, en el presente capitulo se analiza y explica la clasificacion de
los fendémenos hidrometeoroloégicos, sus principales caracteristicas fisicas e
implicaciones sobre las regiones y poblaciones donde transitan. Esto desde una vision
general a lo particular (global, continental y nacional), se describiran las caracteristicas
de los sistemas ciclénicos mas intensos, asi como las consecuencias negativas tras su

paso.

En este capitulo, se mencionan los dafios econémicos y pérdidas humanas, asi
como las politicas o estrategias que se implementaron ya sea de prevencién o
recuperacion segun informacién consultada. En el caso particular de México se
examinan los huracanes mas intensos de las ultimas décadas y/o los que han generado

mayor desastre en zonas costeras del pais.
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Es importante analizar estos casos (en especial los ocurridos en México) para
reforzar las estrategias de accion que se implementan en los tres niveles de poder, para
aprender de los errores cometidos en los planes de ejecutados, aprendiendo de las

lecciones ocurridas.

De esta manera comprender que un desastre es una causa meramente social y
no se puede controlar la fuerza de la naturaleza, pero lo que si se puede hace es
estudiar el fendmeno como tal para aprender su dinamismo, pronosticar su trayecto y su
evolucion para generar escenarios hipotéticos del riesgo al que las poblaciones podrian
estar expuestos. De esta manera generar fortalezas (en todo aspecto) sobre las
poblaciones mediante estrategias preventivas para minimizar cada vez mas los posibles

dafios a sus comunidades y poco a poco llevar a ser completamente resilientes.

Por ello se explicara qué son los fendmenos climaticos, los fendmenos
atmosféricos y los fenbmenos hidrometeorologicos, asi como su evolucién y como se
clasifican, sus manifestaciones y como pueden afectar a las personas que habitan en

areas latentemente vulnerables.

En este contexto, asi como se menciond anteriormente, el clima y el tiempo
atmosférico son dos cosas diferentes, por lo que también existen fenémenos climaticos y
fendmenos atmosféricos. Uno de los fenbmenos climaticos mas conocidos en la
actualidad es El Nifio-Oscilacion del Sur (ENSO), que también es conocido como El
Nifio y/o La Nifla (dependiendo de la temperatura de sus aguas en cada temporada),
consiste en la variacion de la temperatura superficial del mar (mas calida o mas fria
respecto de la temperatura media), en la corriente oceanica peruana y ecuatorial,
generando una interaccion océano-atmosfera que puede generar un desequilibrio en las
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condiciones regulares del tiempo atmosférico; otro fendmeno climatico es la Oscilacion
de Madden Julian1 (MJO) que esta asociada a nubes, lluvia y viento que se desplazan

atreves del planeta, por nombrar algunos.

1.1.- Fenédmenos hidrometeorolégicos, caracterizacion e implicaciones.

Mientras que los fendbmenos atmosféricos son el viento, nubes, precipitacion (caida de
agua en cualquiera de sus estados: solido, liquido o gaseoso), arco iris, auroras; dentro
de ellos también se encuentran los eléctricos (o electrometeoros) como relampago,
trueno, centellas; y los hidrometeorolégicos. Estos ultimos se forman tras la interaccion
de la superficie terrestre (continental u oceanica) con los fendmenos atmosféricos,

generando tornados, tormentas severas y ciclones principalmente.

Algunos de los fendmenos meteorolégicos son inofensivos, pero otros pueden
desarrollarse de tal manera que llegan a producir severas afectaciones sobre el territorio,
en especial cuando éste es vulnerable y hay asentamientos humanos y/o areas de
produccion agricola. En el caso particular de los ciclones, se caracterizan por los dafios
que pueden llegar a provocar, especialmente por sus precipitaciones, fuertes vientos,
crecientes en la marea y escurrimientos; los cuales tienden a variar dependiendo de los
siguientes factores: la velocidad de desplazamiento del ciclén, si se mueve rapido, lento
0 permanece estacionario, el tamafio del fenbmeno, pues mientras mas grande es,
mayor es el area geografica que puede dafiar, la trayectoria especifica, la hora del dia, la
topografia, la interaccion con otros sistemas meteoroldgicos (frentes frios, ondas

tropicales, canales de baja presion o incluso con un segundo ciclon) (SMN, 2017).

1. La Oscilacién de Madden Julian a diferencia del ENOS, que es un fenbmeno estacionario, el MJO es
una perturbacion inestable en movimiento que lleva asociadas nubes, lluvia y viento, que recorre el planeta
en latitudes tropicales, y que regresa a su posicion inicial en 30 a 60 dias en promedio (Zhang, 2005).
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De acuerdo al Servicio Meteorolégico Nacional (SMN), los ciclones tropicales
pueden desarrollar su intensidad en cuatro etapas de evolucion que se explican

enseguida:

1) Perturbacion tropical. - es una zona de inestabilidad atmosférica asociada a la

existencia de un area de baja presion.

2) Depresion tropical. - los vientos se incrementan en la superficie, producto de la
existencia de una zona de baja presion atmosférica, alcanzando una velocidad sostenida

menor o igual a 63 km/h.

3) Tormenta tropical. - el continuo incremento de los vientos provoca que
alcancen velocidades sostenidas entre los 64 y 118 km/h, las nubes se distribuyen en
forma de espiral, cuando alcanza esa intensidad se le asigna un nombre preestablecido

por la Organizacion Meteoroldgica Mundial.

4) Huracan: si la tormenta tropical alcanza o supera los 119 km/h en vientos
maximos sostenidos, el area nubosa cubre una extension entre los 500 y 900 km de
diametro y produciendo lluvias intensas. El ojo del huracan debe alcanza un didmetro
entre los 24 y 40 km como minimo, en esta etapa se clasifican de acuerdo a la escala

Saffir-Simpson que se explicara mas adelante.

Sin embargo, hay ocasiones en que los huracanes se ven influenciados por el
fendbmeno de El Nifio. Este fendmeno se presenta a lo largo del Océano Pacifico

Ecuatorial y se caracteriza principalmente por la variabilidad en la temperatura superficial
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del mar (TSM), la circulacién de los vientos alisios? y la profundidad de la termoclina®
(Sheinbaum, 2003). Tiende a manifestarse de manera irregular, en ciclos inexactos que
se presentan cada dos a siete afios; se puede desarrollar en tres fases muy distintas
entre si: de manera neutral, fria como La Nifia, y calida como El Nifio. La presencia de
un evento ENOS puede afectar considerablemente los patrones de precipitacion vy
temperatura en México, sin embargo, los estandares de precipitacion pueden variar a lo

largo del pais de acuerdo a la intensidad del fenbmeno (SMN, 2018).

Segun la Organizacibn Mundial de Meteorologia, World Meteorological
Organization (WMO), El Nifio y La Nifia, son condiciones anémalas en la TSM del
Océano Pacifico tropical del Este, tomando como “anémalo” una elevaciéon de 0.5°C o
mas por encima de la temperatura media del periodo de 1971 al afio 2000, durante un
trimestre y debe permanecer al menos cinco trimestres con esas condiciones (mientras
qgue en el caso de La Nifia la secuencia es igual, pero la temperatura es descendiente).
Lo anterior se debe cumplir en la regién Nifio 3.4 una de las cuatro regiones de
monitoreo de TSM y que sirve como referencia principal para saber si se presentara un

evento de El Nifio, La Nifia o neutral.

Y si al ENOS se le suman las consecuencias por el tan sonado cambio climéatico,
podrian intensificarse notablemente sus variaciones y generar afectaciones mas

severas. En el caso especifico de las ciudades costeras se percibe en el incremento del

2 Vientos alisios. - soplan de manera relativamente constante en verano (hemisferio norte) y menos en
invierno. Circulan entre los tropicos, desde los 30° y 35° de latitud hacia el ecuador. Se dirigen desde las
altas presiones subtropicales, hacia las bajas presiones ecuatoriales.

3 Termoclina. - es una capa dentro de un cuerpo de agua o aire donde la temperatura cambia rapidamente
con la profundidad o altura.

* Regiones de monitoreo de la temperatura superficial del mar.- a lo largo del Océano Pacifico Ecuatorial,
se han delimitado cuatro regiones para la investigacion del ENOS. Regiones Nifio 4, Nifio 3, Nifio 3.4 y
Region Nifio 1+2 (Incar, 2011).
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nivel del mar, inundando las fincas colindantes a la costa. Se denomina cambio climéatico
a toda variacion que ocurre en el clima a través del tiempo, resultado de la variabilidad
natural o antropica. El calentamiento global, es la manifestacion mas evidente del
cambio climético y se refiere al incremento de temperatura sobre la media global (mares

y superficies continentales).

El calentamiento global se atribuye al incremento de gases de efecto invernadero,
donde predomina el diéxido de carbono (CO,) y el vapor de agua, pero también estan
acompafados de metano, 6xido de nitrégeno y ozono. Sin embargo el CO; no es el mas
dafiino, ya que la atmosfera en comunion con la biosfera tienen la capacidad natural de
asimilarlo mediante la fotosintesis, el problema surge cuando se genera mas del que el
medio ambiente puede asimilar, generado un desequilibrio quimico en la atmosfera, lo
que altera los sistemas atmosféricos del planeta e indirectamente en continentes y
océanos, produciendo inestabilidad en la dinamica atmosférica del vapor de agua de
todo el planeta afectando a sus habitantes. Es decir, las sequias son mas aridas y en las
lluvias precipita mas agua, en otras palabras, crean fendmenos mas severos, generando

afectaciones negativas en poblaciones urbanas, rurales y areas naturales.

Sin embargo, el curso ciclico de la naturaleza sigue su curso en cada temporada,
como durante el verano y otofio que es cuando se presenta el temporal de ciclones,
huracanes o tifones, quienes en esencia son practicamente lo mismo, son sistemas
atmosféricos de baja presion, acomparfiado de lluvia, actividad eléctrica y fuertes vientos,
solo que son llamados de distintas maneras segun la regidn en que se desarrollan
(genéricamente todos son ciclones por su movimiento ciclénico y/o anticiclonico). Existen

areas oceanicas especificas donde se desarrollan los ciclones, incluso son llamados de
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distinta manera segun la regién en que se desarrollan (cuadro 2). Los tifones (typhoons
en inglés) se presentan en el océano Pacifico noroccidental; los huracanes en el océano
Atlantico norte, en el Caribe y en nororiente del Pacifico; las tormentas ciclonicas graves
en la zona norte del océano indico, mientras que en la zona suroccidental se les
denomina ciclones tropicales; y ciclones tropicales graves en la region suroriental del

océano indico o en el suroeste del Pacifico (Than, 2017).

Cuadro 2. Distribucion de ciclones tropicales

Huracanes [ Ciclones Tifones

e s Ad " S—
Ecuador
I

Fuente: BBC, NOAA.

En 1969, el ingeniero Herbert Saffir y el director del Centro Nacional de
Huracanes (NHC) de los Estados Unidos de Norte América Robert Bob Simpson,
desarrollaron una clasificacion para los sistemas ciclonicos con base en cinco
categorias. Dicha clasificacion valora la correlacion de dos variables: la intensidad del

viento sostenido® y la presion atmosférica®; asignando la categoria 5 a los mas

® En este documento se utilizara el término vientos sostenidos en base al Centro Nacional de Huracanes,
quienes utilizan un tiempo promedio de 1 minuto para reportar los vientos (relativamente
duraderos), (NOAA, 2014).

® Presion atmosférica. - es el peso de la masa de aire por cada unidad de superficie (NOAA, 2014).
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catastroficos y 1 a los de menor intensidad, nombrandola asi la escala Saffir-Simpson.

Las principales consecuencias que tiene cada fendmeno son (cuadro 3):

Categoria 1, puede generar afectaciones minimas, principalmente a &rboles
viejos, casas moviles o remolques que no estén bien sujetos, puede derribar
algunos cableados publicos, letreros espectaculares (no bien afianzados) y dafios
menores a muelles. Marejadas de 1.1 - 1.5 metros sobre lo normal.

Categoria 2, puede generar afectaciones considerables a arboles y vegetacion,
grandes dafios a casas moviles, anuncios y cableado eléctrico expuesto,
destruccion parcial de tejados, puertas y ventanas, pero pocos dafios a
estructuras y edificios, inundacion de carreteras y caminos cercanos a las costas,
dafos considerables a muelles y las embarcaciones menores rompen amarras en
areas abiertas. Marejadas de 2.0 — 2.5 metros sobre lo normal.

Categoria 3, amplios dafios a grandes arboles (derribados), al igual que anuncios
espectaculares y letreros de publicidad que no estan sélidamente instalados, al
igual que a los tejados de los edificios, puertas y ventanas, asi como a las
estructuras de los edificios pequefios, casas moviles destruidas. Las grandes
estructuras cerca de las costas son seriamente dafiadas por el embate de las olas
y los escombros flotantes, los terrenos llanos de 1.65 metros o menos sobre el
nivel del mar se inundan hasta mas de 13 kilometros tierra adentro. Marejadas de
2.5 — 4.0 metros sobre lo normal.

Categoria 4, genera dafios extremos, los arboles y arbustos son arrasados por el
viento, y los anuncios publicitarios y letreros espectaculares son arrancados o

destruidos, amplios dafios en techos, puertas y ventanas, hundimiento total de
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techos en viviendas pequefias, la mayoria de las casas moviles son destruidas o
seriamente dafiadas, los terrenos llanos de 3.30 metros o menos sobre el nivel
del mar se ven inundados hasta 10 kildmetros tierra adentro. Marejadas de 4.0 —
5.5 metros sobre lo normal.

e Categoria 5, los daflos son catastréficos, arboles y arbustos son totalmente
arrasados y arrancados de raiz por el viento; los techos de los edificios, los
anuncios y letreros son arrancados y arrastrados por el viento; hundimiento total
de techos y paredes de residencias pequefias, la mayoria de las casas moviles

son destruidas o seriamente dafiadas. Marejadas de 5.5 - 2 metros por encima de

lo normal.
Cuadro 3. Categorias de huracanes
Escala Saffir-Simpson
Denominacidn Categoria Velocidad del viento (km/h) Presién minima Altura del oleaje
(hPa) (mts)
Depresion Tropical DT <63 - -
Tormenta Tropical TT 64-118 - 1.1
Huracéan Categoria 1 119-153 >980 1.1-15
Huracéan Categoria 2 154-177 979 - 965 20-25
Huracan Categoria 3 178-210 964 - 945 25-4.0
Huracan Categoria 4 211-250 944 - 920 4.0-55
Huracan Categoria 5 >251 <920 >2-55

Fuente: elaboracién propia con base en el Servicio Meteoroldgico Nacional.

En este contexto queda mas que claro que los huracanes de categoria 5 son los
mMAas severos, sin embargo, han sucedido casos en que huracanes de menor categoria
han dejado serias afectaciones. El tipo de dafios provocados por las lluvias de los
ciclones tropicales varian dependiendo de distintos factores como, la velocidad de
desplazamiento del sistema ciclonico, su tamafio, su trayectoria especifica, hora del dia,

la topografia local y su interaccion con otros sistemas meteorologicos presentes como:
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frentes frios, ondas tropicales, canales de baja presion o un segundo cicléon (SMN,

2017).

1.2. Clasificacion de fendmenos hidrometeoroldégicos extremos, desastres
internacionales: Asia, Oceaniay América, afectaciones econdmicas y sociales

Los sistemas ciclénicos se desarrollan a lo largo del planeta en aguas célidas de la zona
intertropical que se encuentra entre el trépico de Cancer y el tropico de Capricornio, en
donde se manifiestan como tifones, huracanes o simplemente ciclones, dependiendo del
regionalismo particularmente asignado en cada region. Estos sistemas han generado
graves afectaciones a los gobiernos y sus habitantes, por ello, mas adelante en este
apartado se mencionaran los casos mas severos a nivel mundial de las dltimos décadas,
las caracteristicas fisicas de cada sistema como su duracién, trayectoria, intensidad
(categoria), al igual que las areas donde impactaron y sus consecuencias contabilizadas
en pérdidas humanas y econOmicas, Yy se hara mencién si existi6 alguna accion

preventiva y/o de recuperacion respecto de cada caso.

Como antecedente para esta investigacion hay que mencionar
gue el Centro Nacional de Huracanes (NHC, por sus siglas en inglés)
gue pertenece a la administracion Nacional de Oceéanica y Atmosférica
(NOAA, por sus siglas en inglés), elaboraron un mapa donde se
georreferenciaron las trayectorias de todos los huracanes de los que
tienen registro (cuadro 4). De esta manera se corrobora con el cuadro 3
gue si corresponden las trayectorias histéricas con las regiones donde

se desarrollan los sistemas ciclénicos.
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Cuadro 4. Mapa de trayectoria historica de ciclones

Fuente: Organizacion Meteoroldgica Mundial, s.f.

Con base en estos registros histéricos y gracias a los avances cientificos en
oceanografia y meteorologia, la Organizacion Meteorologica Mundial (OMM) realizé una
subdivision de aguas oceanicas tomando como referencia las regiones donde se ha
tenido mayor actividad ciclonica. Las mismas que se encuentran en las zonas

intertropicales maritimas (cuadro 5), que corresponden a:

1. El noroeste del océano Atlantico, el Caribe y el Golfo de México

2. El este-noreste del océano Pacifico, que colinda con México y EUA.
3. Al oeste y centro del océano Pacifico, al este de Asia

4. En el norte del océano indico y su de la India

5. Al este de Africa del sur o al oeste del mar indico

6. También en aguas del mar indico, pero en las cotas este de Australia

7. Al suroeste del océano Pacifico en la costa este de Australia
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Cuadro 5. Mapa de zonas frecuentes donde ocurren ciclones tropicales

Fuente: Chris Landsea, NHC, 2014.

La OMM desarrolla un programa de vigilancia de Ciclones Tropicales que tiene la
mision de pronosticar el desarrollo y trayectoria de cada sistema, calcular el lugar de
impacto (en caso de que toquen tierra), emitir alertas y asi reducir sus afectaciones. Esto
mediante unos sistemas de coordinacién preventivos entre las naciones y regiones
propensas a la presencia de tifones, huracanes y/o ciclones, tienen establecidos
vinculos con los Centros Meteorologicos Regionales Especializados (RSMC) y los
Centros de Alerta de Ciclones Tropicales (TCWC), para asi coordinar, intercambiar y dar

seguimiento a la informacién de cada region (cuadro 6 y7), (NHC, 2018).
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Cuadro 6. Tabla de los Centros Regionales de Meteorologia Especializada y los
Centros de Alerta de Ciclones Tropicales (TCCP) que participan en el Programa de

Region Ubicacion
Il Atlantico y
Pacifico Oriental
1 Central Pacifico
v Noroeste del Pacifico
\Y} Océano Indico norte
VI Océano Indico
Pacifico suroeste y
VII-XI Océano Indico
suroriental
XI-XI11 Pacifico Sur

Ciclones Tropicales de la OMM

Enlaces a centros (RSMC y TCWC)
Centro Nacional de Huracanes de EE. UU. (CMRE Miami)
Centro de huracanes del Pacifico central de EE. UU. (RSMC
Honolulu)
Agencia Meteorolégica de Japén (RSMC Tokio)
Departamento Meteorolégico de India (RSMC Nueva Delhi)
Météo France (RSMC La Reunion)

VII: Oficina Australiana de Meteorologia (TCWC Perth)
VIII: Agencia Indonesia de Meteorologia (TCWC Yakarta)
IX: Oficina Australiana de Meteorologia (TCWC Darwin)
X: Papua Nueva Guinea (TCWC Port Moresby)

XI: Oficina Australiana de Meteorologia (TCWC Brishane)

XII: Servicio Meteoroldgico de Fiji (RSMC Nadi)
XIII: Servicio Meteoroldgico de Nueva Zelanda, Ltd. (TCWC
Wellington)

Fuente: NHC, 2018.

Una vez identificadas las regiones en las que los ciclones se desarrollan y se

identificaron las instituciones que se encargan de vigilar cada una de ellas, es mas claro

comprender que las costas colindantes a ellas estan expuestas a ser zonas de riesgo

gue pueden afectar directamente a las poblaciones y gobiernos locales tras su impacto.

Por ello es interesante mencionar los casos particulares del huracan Katrina en el 2005,

el tifon Haiyan, el tifon Nina, el ciclébn de Bangladesh y el ciclon de Natgis, quienes

fueron catalogados por el NOAA como algunos de los mas catastroficos a nivel mundial

en los ultimos treinta afios (Dorst, s.f.) (NOAA, s.f.), asi como desatacar el recuento de

los dafios que se ocasionaron.
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Cuadro 7. Mapa de regiones de vigilancia de los Centros Meteorol6gicos
Regionales Especializados (RSMC) y Centros de Alerta de Ciclones Tropicales

(TCWC)
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Fuente: NHC, 2018.

Una vez identificadas las regiones en las que los ciclones se desarrollan y se

identificaron las instituciones que se encargan de vigilar cada una de ellas, es mas claro

comprender que las costas colindantes a ellas estan expuestas a ser zonas de riesgo

gue pueden afectar directamente a las poblaciones y gobiernos locales tras su impacto.
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Por ello es interesante mencionar los casos particulares del huracan Katrina en el 2005,
el tifon Haiyan, el tifon Nina, el ciclon de Bangladesh y el ciclon de Natgis, quienes
fueron catalogados por el NOAA como algunos de los mas catastroficos a nivel mundial
en los ultimos treinta afios (Dorst, s.f.) (NOAA, s.f.), asi como desatacar el recuento de

los dafios que se ocasionaron.

A continuacion, se describiran las afectaciones econdmicas y las pérdidas
humanas que fueron cobradas tras el embate de inevitables sucesos, asi como una
breve descripcion de cada fendmeno, los casos en que se implementaron medidas

preventivas y las acciones de recuperacion.

1. Huracan Katrina: en el afio 2005 se desarroll6 del 23 al 31 de agosto
inicialmente en el Caribe, trazando su trayectoria (cuadro 8) por aguas
del Golfo de México arrasando primordialmente con las Bahamas,
seguido del sur de Florida y posteriormente con el estado de Luisiana en
Estados Unidos, alcanzado la categoria 5 y acomparfiado por oleaje de 6
metros de atura, generd los siguientes dafios: de acuerdo con BBC
News Katrina dejo 1,836 muertos en los estados de Luisiana, Misisipi,
Georgia y Florida en E.U.A., 705 personas desaparecidas, 1 millon de
casas dafadas y $151.000 millones de doélares en dafios econdémicos
(Chirinos, 2015). Ademas, el 80% de la poblacién del estado de Nueva
Orleans se despojaron de sus casas tras las 6rdenes de su alcalde el 28
de agosto (El Pais, 2015).

“...una lenta reaccion del gobierno de Bush, el ex presidente admite

haber tenido "mucho tiempo para tomar las decisiones ", pero considera
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que la responsabilidad de las actuaciones no recay6 en este caso sobre
él, sino sobre los lideres de la ciudad y el gobernador del estado. “Debi
haber reconocido las deficiencias [de los demas] mucho antes y haber
intervenidos antes”, sentencia. “Me enorgullezco de mi habilidad para
tomar decisiones claras y efectivas. Aun asi, tras el Katrina, eso no
ocurrio. El problema no fue que yo tomara malas decisiones. Fue que
me tomé mucho tiempo para decidir”, dice Bush...” (El Pais, 2010).

La zona sur del estado de Nueva Orleans fue la mas afectada solamente,
de tal manera que solo ha regresado el 36% de sus residentes, se estan
implementando planes emprendedores de start-ups (negocios de la era digital)
para tratar de convertirse en el Silicon Valley’ del sur del pais y asi reactivar la

dinamica laboral (El Pais, 2015).

Cuadro 8. Trayectoria huracan Katrina

Fuente: NHC, 2005.

” Silicon Valley es un area de la Bahia de San Francisco, en el norte de California, la cual aloja muchas de
las mayores corporaciones de tecnologia del mundo y miles de pequefias empresas en formacion (start-

ups).
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El tifébn Nina se desplaz6 del 30 de julio al 6 de agosto de 1975 en la costa de
China (cuadro 9), en su trayectoria pasé por la isla de Taiwan y volvié a tocar
tierra en la costa cerca de Jinjiang, Fujian, China; después se desplazé hacia el
noroeste y cruzé Jiangxi, gir6 hacia el norte la noche del 5 de agosto cerca de
Changde, Hunan. Dej6 un saldo de aproximado de 229,000 personas muertas
después de que la presa de Bangiao (en Zhumadian, provincia de Henan, China)

colapsara y devastara todo lo que encontrd a su paso rio abajo.

Cuadro 9. Trayectoria Tifén Nina

Fuente: NHC, 2005

El tifébn Haiyan en el 2013, también conocido como tifén Yolanda alcanzé la
maxima intensidad de la escala Saffire-Simpson de categoria 5, impactando
principalmente en Filipinas (cuadro 10), dejando 4,460 pérdidas de vidas
humanas y otros cientos de desaparecidos, asi como dafios econdémicos de

$2,860 millones de dodlares.
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Cuadro 10. Trayectoria Tifén Haiyan (Tifén Yolanda)

Fuente: NHC, 2005.

4, Ciclon de Bangladesh (1970) 138,000 muertos, categoria 5 "La cifra de muertos
en el tristemente célebre ciclébn de Bangladesh de 1970 ha tenido varias
estimaciones, algunas tremendamente especulativas, pero parece seguro que
por lo menos 300,000 personas murieron a causa de la marejada ciclénica en los
deltas bajos". (Holland, 1993).

5. El ciclon Nargis en Birmania (2008) alcanzo un desarrollo de categoria 4,
dejando alrededor de casi 140,000 muertos y dafios econdmicos de 10,000
millones de dodlares, estos datos solo en Birmania, pero Sri Lanka, la India y
Bangladés también se vieron afectados por Nargis, quien también dejo serias

afectaciones.

Sin embargo, hay que mencionar la importancia del papel que juegan la inflacion,
los cambios en la rigueza costera, asi como el aumento y concentracion de la poblacion,

entonces Katrina es el tercer huracan mas catastrofico después del gran huracan de

33



Miami de 1926 y del letal huracdn de Galveston en 1900. Es decir, si la tormenta de
1926 hubiera golpeado en el 2005, se estima que podria haber causado mas de $140
mil millones de dolares en dafios y perjuicios; mientras que la tormenta del 1900 estaria

sobre los $92 mil millones de ddlares (Landsea, 2013).

Tratando de comprender qué es lo que influencia o0 no a las personas a decidir si
evacuan la zona de peligro o si prefieren quedarse en ella, es quizas una cuestion mas
compleja que de lo parece. Por ello es importante sensibilizar y ensefar a las personas
(gobierno-sociedad) sobre los posibles dafios a los que ya se han expuesto, para
posteriormente tomar con seriedad los avisos y las alertas preventivas emitidas por las

autoridades.

1.3. América y México: fendmenos naturales hidrometeoroldgicos, afectaciones

econdmicas y sociales

Por las latitudes donde se encuentran, México, el Caribe, parte de E.U.A. y centro
América, es que estdn propensos a que se desarrollen sistemas ciclonicos en sus
aguas, los mismos que cada afio durante la temporada de huracanes impactan las

costas de los paises dejando severas afectaciones de todo tipo.

De acuerdo al cuadro 7 del apartado 1.2, internacionalmente las costas mexicanas
pertenecen al area estan vigiladas por el Centro Meteorolégico Regional Especializado
(CMRE) de la OMM en Miami, dependiente del Centro Nacional de Huracanes de los
Estados Unidos, quienes a su vez estdn en contacto directo con el Servicio

Meteorol6égico Nacional de México.

34



1. Huracan Gilberto en el océano Atlantico el afio de 1988 alcanz6 una categoria 5
tocando tierra el 14 de septiembre en la isla de Cozumel antes de arrasar con
Cancun y Quintana Roo para luego regresar al Atlantico y volver a golpear el
noreste del pais en los estados de Nuevo Ledn y Coahuila, se intern6 en el cauce
de un rio seco de Santa Catarina en la ciudad de Monterrey, desatando una
devastadora inundacion, dejé 225 muertos, 139 mil damnificados, en su mayoria
regiomontanos y de sus alrededor (Estrada R., 2017).

Mientras que en las areas turisticas del estado de Quintana Roo, dejé dafios de
100 millones de ddlares y pérdidas en ingresos (mientras se reactivaba la
economia) estimados en 90 millones de dolares. EI Banco Interamericano de
Desarrollo, después de evaluar los dafios a la infraestructura en este sector,

presto 41.5 millones de ddlares para su reconstruccion (OAS, 1991).

Cuadro 11. Trayectoria del Huracan Gilberto

Fuente: NHC, 2005.
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Huracan Paulina en el océano Pacifico el afio de 1997: de categoria 4 se
desarroll6 entre el 5y 10 octubre, tocando tierra en Chiapas antes de arrasar con
Puerto Escondido, Oaxaca y Acapulco, Guerrero. Las inundaciones, crecientes de
los rios y deslaves afectaron una de las regiones mas pobres de México, dejando
la muerte de 228 personas, mas de 150 mil damnificados y una pérdida
econOmica de 447 millones de délares (Estrada R., 2017).

Cuadro 12. Trayectoria del Huracan Paulina

Fuente: NHC, 2005.

Huracan Wilma en el Caribe mexicano el afio 2005 (por primera vez en la historia
un huracan recibié un nombre con la letra W): de categoria 5 se desarroll6 entre
el 16 y 25 octubre, el 21 de octubre toco tierra en la isla de Cozumel, Quintana
Roo como categoria 4, para después seguir su paso por mas de 48 horas en
Cancun y la Riviera Maya, aungue sOlo hay registros de 8 muertos, la Asociacién

Mexicana de Instituciones de Seguro (AMIS) documentd que el impacto del
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huracan en las costas de Quintana Roo dej6 dafios equivalentes a mil 752
millones de dolares, sobre todo en su zona hotelera, porque también se

registraron innumerables saqueos (Estrada R., 2017).

Cuadro 13. Trayectoria del Huracan Wilma

Fuente: NHC, 2005.

Huracan Manuel en el océano Pacifico el afio 2013: aunque solo alcanzo a ser de
categoria 1, se desarroll6 entre el 13 y 20 de septiembre, dejando 123 muertos,
97 de ellos se produjeron en un alud en la comunidad de La Pintada, Guerrero.
También se afecté a con Coahuila, Chihuahua y Durango. Ademas, hubo mas de
59 mil evacuados y al menos 218 mil 594 personas afectadas. Las pérdidas

econdémicas se calcularon en 242 millones de ddlares, (Estrada R., 2017).
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Cuadro 14. Trayectoria del Huracan Manuel

Fuente: NHC, 2005.

La fuerza de la naturaleza pude llegar a tales magnitudes que es mejor tenerle
respeto. El caso de los huracanes y tifones no son la excepcién, ya que no se pueden
desviar, ni manipular sus trayectos, ni manifestaciones, pero lo que si se puede hacer es
aprender de los eventos del pasado, tal como se menciond anteriormente.

El hecho de conoces sucesos tan detallados de cada huracan (en las ultimas
décadas) mediante las tecnologias y medios de comunicacion, ha permitido que los
especialistas tracen pardmetros especificos que se convierten en informacion de mucha
utilidad en el estudio y planeacién en el embate de estos fenémenos. Esos andlisis se
basan en tres ejes basicos "el antes", "durante" y "después", de los que se despliegan
datos cuantitativos y cualitativos que permiten conocer en detalle (en estos tres tiempos)
como actuaron las autoridades y los habitantes, qué muestra de poblacion fue la mas
afectad y quiénes en menor medida, las pérdidas materiales y humanas, por mencionar

las de mayor importancia.
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Esta informacion se establece bajo un criterio analitico para crear indicadores con
los que se pretende implementar estrategias de mitigacion del riesgo, tanto preventivas

como de rescate y de recuperacion.

Conclusiones

Para concluir con este apartado y después de haber mencionado anteriormente
algunos fendmenos ciclénicos extremos con sus particularidades, se pueden tomar
como antecedentes para algun area de estudio y asi "aprender de las lecciones
aprendidas" (Glantz, 2016). Considerando las acciones que se implementaron
anteriormente y asi corregirlas, perfeccionarlas y adaptarlas al escenario particular que
esté en amenaza, ya que los huracanes no tienen un comportamiento genérico y no
todas las zonas vulnerables tienen las mismas debilidades y/o fortalezas. Por ello, nunca
se deben tomar a la ligera las medidas preventivas ante la llegada de algun huracan o
tifon, no importa que sea una categoria menor a 5, las prevenciones pueden salvar
vidas, reducir dafios y evitar la reconstruccién de los espacios, sin mencionar los miles
de millones de ddlares, cuya pérdida es posible evitar.

Asimismo, es importante mencionar, que para combatir las adversidades de lo
gue algunos llaman "mal tiempo", lo mejor es estar preparados, en los ejes de los tres
actores, gobierno, industria y sociedad. Como anteriormente se mencionaron algunos
casos de desastres severos, queda muy claro que la naturaleza es mas fuerte que el
humano, pero el humano tiene y ha desarrollado la capacidad de reflexionar, analizar y
aprender, para no repetir patrones de comportamiento que los expongan a una tragedia.

Por ello es importante desarrollar estudios orientados a establecer estrategias

sélidas y congruentes en la mitigacién del riesgo de desastre para que se puedan
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abordar coordinadamente en los tres niveles de poder. De esta manera en esta
investigacion se pretende impulsar el desarrollo de ciudades resilientes y, por lo tanto,
reducir, en medida de lo posible, o en el mejor de los casos erradicar los dafios que esos
sistemas pueden causar, ya teniendo como referencia los antecedentes de lo aprendido

en el pasado.
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CAPITULO 2. LA RESILIENCIA IMPLEMENTADA EN POLITICAS
PUBLICAS: DE LOS DESASTRES A LA SUSTENTABILIDAD

Introduccién

En este segundo capitulo, las afectaciones por fenOmenos naturales extremos se
vincularan a la prevencion de desastres con la sustentabilidad, para fomentar la
resiliencia mediante politicas publicas. Asimismo, se insistird en que el desastre es un
asunto meramente social, pues sus implicaciones estan vinculadas directamente a las

afectaciones en el ambiente donde se desarrolla el ser humano.

Es indispensable, por ello, implementar estrategias preventivas que estén sujetas
a la sustentabilidad, pues de acuerdo con los Objetivos del Desarrollo Sustentable
(ODS) de las Naciones Unidas, existe un apartado que trata especificamente de la
implementacion de ciudades resilientes. De ahi que en este capitulo se explicard como
la implementacion de estrategias preventivas, cuando estan bien estructuradas, pueden
aportar muchos beneficios para desarrollar ciudades sustentables, en especial cuando
se cuenta con una planeacién sujeta a las necesidades locales y hay apego a las
politicas publicas de resiliencia adaptativa, como una primera etapa para visualizar la

resiliencia absoluta, en caso de que las condiciones los permitan.

En otras palabras, lo antes mencionado se puede explicar con el siguiente
ejemplo: si en una pequefia isla de caracteristicas rocosas, inhabitada, sin fauna y con la
minima poblacion de vegetacion estuviera a mitad del trayecto de un huracan categoria
5, y este fendmeno natural pasara por ese lugar no habria ningln desastre, pero, si esa

isla tuviera alta densidad de poblacion en viviendas de madera, el desastre seria muy
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severo. Es decir, tal como lo menciona Elias (2002) hoy por hoy, el mayor peligro para

los seres humanos lo constituyen ellos mismos.

Asimismo, este capitulo comenzard explicando que el mundo entero esta
expuesto a sufrir afectaciones por algun tipo de desastre, los mismos que han dejado
severas afectaciones en las poblaciones mas vulnerables. En el caso particular de esta
tesis, solo se abordardn los casos de desastres involucrados con fenémenos
hidrometeoroldgicos, los cuales se han atribuido en innumerables ocasiones al cambio

climatico y a los efectos colaterales al fenémeno de El Nifio.

Esto tiene implicaciones en la dinamica del a dia a dia y consecuentemente en el
desarrollo de los paises ya que en muchos casos la recuperacion aun no ha sido
concluida por completo, es decir, los dafios materiales y econdmicos aun no han sido
remediados o en el caso de pérdidas humanas no se recuperaran. Por ello es necesario
contar con investigaciones de especialistas capacitados para construir 6ptimas politicas
publicas de prevencion, para afrontar de manera inteligente y organizada estas
manifestaciones de la naturaleza. Cabe resaltar que, aunque los marcos normativos
nacionales han mejorado sustancialmente en los Ultimos treinta afios, aun hay algunas
insuficiencias que se podrian mejorar con las adecuadas herramientas de planificacion,

tanto en la parte preventiva como en la de recuperacion.

En las ultimas tres décadas y en el caso particular de México, las regiones
vulnerables ante desastres naturales han dejado innumerables pérdidas humanas,
econdmicas, sociales y ambientales, lo que afecto significativamente a los gobiernos y

sus pobladores, ya que hubo muchos casos en que los procesos de recuperacion fueron
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lentos o truncos, e implicaron efectos negativos sobre el desarrollo de la nacién

(Lucatella y Garza, 2017; Bass, et. al. 2009).

En el capitulo anterior, se analizaron las principales caracteristicas de los
fendbmenos naturales, haciendo énfasis en los de caracter hidrometeoroldgicos,
exponiendo el alcance de severidad partiendo a escala global, nacional y estatal-local
(en el contexto de México y la regién de Bahia de Banderas). Por lo tanto, el presente
capitulo tiene como objetivo explicar los fundamentos contextuales y tedricos de los
enfoques en la vulnerabilidad, amenaza, riesgo, asi como su vinculo con el desastre,
prevencion, reduccién del riesgo, recuperacion, resiliencia y resiliencia adaptativa; y asi
analizar la perspectivas de politicas publicas que pueden ser utilizadas para reducir las
vulnerabilidades y examinar las propuestas metodolégicas pertinentes para buscar

soluciones al problema de investigacion.

Para responder al objetivo mencionado, el capitulo se desarrolla en dos
apartados: el primero estd compuesto de dos segmentos, en los que se explica qué es el
desastre y sus proximidades con la vulnerabilidad, fenébmenos naturales, amenaza,
riesgo prevencion, reduccion del riesgo, recuperacion resiliencia y resiliencia adaptativa,
analizandolos desde sus delimitaciones ontolégicas hasta los supuestos y objetivos del
estudio. Mientras que, en la segunda parte del primer apartado, se explican las
perspectivas de los supuestos de las politicas publicas, y las implicaciones en su
aplicacion al estudio de desastre por afectacion de fenomenos hidrometeorolégicos, en

relacion con intervenciones para alcanzar ambientes resilientes.
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En el segundo apartado de este capitulo, se abordan las principales propuestas
metodoldgicas que evallan a los desastres y que proponen lineas de accion ligadas a la
conceptualizacion de resiliencia y se propondra la propuesta a utilizar en la tesis, la cual

se pretende instrumentar desde la resiliencia adaptativa.

2.1. Del desastre a la construccion de resiliencia.

En un inicio, el estudio de los fendmenos naturales fue asumido por especialistas de las
ciencias exactas y naturales, principalmente por aquellas con enfoques geodinamicos,
hidrometeoroldgicos y tecnoldgicos, por lo que gran énfasis estaba dirigido hacia el
conocimiento y comportamiento del fenobmeno como tal. Mas adelante, con el paso de
los afios, durante el siglo XX, las ciencias sociales comenzaron a ganar terreno con
publicaciones cientificas sobre la prevencion de desastres, motivados principalmente por
la amenaza que representaba hacia la sociedad (Gonzéalez, 2008). A final de cuentas y
dejando de lado que las ciencias exactas fueran precursoras de estos estudios, el
impacto y afectaciones que provocaron a sus habitantes, fue lo que impulsé el interés

por estudiarlos desde un enfoque social.

Cotidianamente cuando se habla de estos temas, se ha confundido el significado
de los términos involucrados. En muchas ocasiones los desastres naturales y los
fendmenos naturales son utilizados como sinénimos, cuando realmente son conceptos
muy distintos (Garcia y Beltran, 2004). Por ello es interesante explicar cada uno por
separado. Los desastres provienen de una naturaleza inicial ya sea de caracter social o
del entorno, mientras que los fenbmenos no siempre son los que generan todas las
afectaciones, mismas que se explicaran mas adelante. Si se remonta hasta la

procedencia del término desastre en latin, se tiene que proviene de los vocablos des y
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astros, donde el primero se refiere a algo negativo o desafortunado, mientras que el
segundo a las estrellas, por lo tanto, su significado en conjunto es alusivo a la desgracia

derivada de los astros o dioses, mas alla del control humano.

Mientras tanto los fendbmenos naturales son las manifestaciones repentinas en el
entorno natural (el humano no interviene). Los fendmenos naturales pueden ser tanto
favorables como desfavorables para las personas, como el caso de una lluvia regular es
benéfica en un cultivo, mientras que la misma lluvia en una colonia sin alcantarillado
puede provocar una inundacion, asi mismo existen fendmenos naturales que son
inofensivos para el medio ambiente como el arcoiris. Por lo tanto, es muy arriesgado
prejuzgar o generalizar a los fendmenos naturales como los Unicos causantes de un

desastre, lo que generalmente sucede.

A partir de mediados del siglo XX, comienzan a surgir investigaciones sobre
desastres, pero desde una perspectiva social, prestando particular atenciéon en las
reacciones de las personas, su percepcion individual y colectiva, durante una situacién

especifica. Para Cardona (1993, pp.45), describe el desastre como:

“un evento o suceso que ocurre, en la mayoria de los casos, en forma repentina e
inesperada, causando alteraciones intensas sobre los elementos sometidos,
representadas en la pérdida de vida y salud de la poblacién, la destruccion o
pérdida de los bienes de una colectividad y/o dafios severos sobre el medio

ambiente”.

Sin embargo, para Faas y Barrios (2015), al abordar los desastres desde un

enfoque especificamente social, mencionan que son procesos histéricos de largo
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desarrollo que implican las interacciones constitutivas entre las personas (con sus
valores culturalmente contingentes, sistemas politicos, tecnologias y practicas) y
sus entornos materiales. A su vez también tratan de explicar que los desastres
pueden ser parteaguas para implementar el desarrollo del &rea que fue afectada,

pero eso se explicard mas adelante.

En este contexto, los desastres provienen de una causa, sin embargo, no siempre

es de una causa en especial, es decir existe una denominacion de acuerdo a su

procedencia. Algunos desastres pueden ser ocasionados por un terremoto, otros por un

huracan, por el surgimiento de una guerra, un incendio forestal o por un derrame de

sustancias radioactivas y, sin embargo, el desastre no se manifiesta de la misma

manera, puesto que sus afectaciones pueden ser muy distintas entre si. Por ello existe

una clasificacién de causas de desastres con base en la perturbacion de procedencia, ya

sean antropicas o medioambiental/naturales (Lucatella; 2017: 17-18):

Geoldgicos (naturales): Son producidos por el dinamismo del medio ambiente, en
este caso con el movimiento de las placas terrestres y la consecuente liberacion
de energia manifestada en sismos, vulcanismos, deslizamiento de suelos,
maremotos.

Hidrometeoroldgicos (naturales): Son producidos por la interaccion de la
atmosfera con el agua superficial del planeta, expresado en cambios
meteoroldgicos que afectan directamente a la biosfera, tales como: huracanes,
tornados, inundaciones, nevadas, (granizadas, sequias, precipitaciones

torrenciales, tormentas eléctricas, inversiones térmicas.
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- Quimicos (antrdpicos): Son los que se encuentran relacionados con el desarrollo
industrial y tecnologico de las actividades humanas, el uso de diversas formas de
energia, como incendios, explosiones, envenenamientos, radiaciones.

- Sanitarios (antrépicos): Se encuentran relacionados con el crecimiento
poblacional e industrial; sus principales fuentes son los centros urbanos que
concentran grandes plantas industriales y vehiculares con una alta densidad de
poblacion, generando contaminacion, desertificacion, epidemias, plagas.

- Socio-organizativos (antropicos): Son ocasionados por las actividades de las
crecientes concentraciones humanas y por el mal funcionamiento de algun
sistema propuesto por el hombre: concentraciones masivas de poblacion,

interrupcion de servicios, accidentes, guerras.

Al describir de la manifestacion del origen del desastre se atribuyen a dos
aspectos, los antrépicos que corresponden a las acciones socialmente organizadas por
el humano con consecuencias negativas hacia su entorno; y los
medioambientales/naturales que son atribuidos a las manifestaciones de los fenémenos
naturales con caracter perturbador. Entonces, el desastre es la correlacion entre los
fendmenos naturales de caracter perturbadores o de alta intensidad, presenciados en
zonas con condiciones desfavorables del ambito fisico y/o social, como una situacién de
econOmica precaria, falta de informacion clara y fidedigna sobre los riesgos de la region;
viviendas fragiles, las incongruencias en la planeacion del ordenamiento territorial, entre
otras, que en conjunto puede dejar significativos dafios y afectaciones en la poblacion,

considerandose como vulnerable.
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Un escenario de vulnerabilidad esta propenso a provocar un desastre. De acuerdo
con sus raices del latin, el termino vulnerabilidad estd compuesto por dos vocablos
vulnus y abilis que corresponden a herida y capacidad de, respectivamente,
entendiéndose como la probabilidad de ser herido, o en otras palabras a la capacidad de
ser herido (DRAE, 2014). Sin embargo, en el contexto de esta investigacion, la
vulnerabilidad es la condicion en virtud de la cual una poblacion estd o queda expuesta o
en peligro de resultar afectada por un fenémeno de origen humano o natural, llamado
amenaza® (Wilches-Chaux, 1998: 27). En tanto, que Blakie et al. (1996), afirman que la

vulnerabilidad implica la

Consideracién de procesos sociales y las causas de fondo como los acelerados
procesos de urbanizacion, el crecimiento de la poblacion, los efectos de la
economia mundial y la degradacion ambiental, quienes afectan la concesion y

distribucion de recursos entre diferentes grupos sociales.

En otras palabras, se refiere a la falta de un adecuado ordenamiento territorial,®
tanto desde la perspectiva social como espacial. Entonces cuando se tiene un escenario
vulnerable frente a la manifestacion de un fenébmeno natural de caracter intenso, es un
claro indicador de que existe una gran probabilidad de haya afectaciones, por lo que se
afirma que el riesgo no solo es dado por la amenaza o peligro de un fenédmeno natural,
sino también por el aumento de las condiciones de vulnerabilidad que hacen susceptible

a una sociedad de sufrir dafios (Gonzélez, 2012; Briones, 2010).

® Wilches-Chaux (1998) afirma que la amenaza es la falta de adaptacion, fragilidad o vulnerabilidad, es
Erecisamente la que convierte la probabilidad de ocurrencia del fen6meno en una amenaza.

Ordenamiento territorial. - permite organizar el uso, aprovechamiento y ocupacién del territorio sobre la
base de las potencialidades y limitaciones, teniendo en cuenta las necesidades de la poblacion y las
recomendaciones generadas por todos los instrumentos de planificacion y gestion. (http://www.fao.org/in-
action/territorios-inteligentes/componentes/ordenamiento-territorial/introduccion/es/)
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En este sentido, Viandy y Briones (2015), afirman que el riesgo no esta dado solo
por la amenaza o peligro de un fendmeno natural, sino también por el aumento de las
condiciones de vulnerabilidad, pues son las mismas que hacen que una sociedad esté
expuesta a sufrir dafios. Lo que en el contexto social se ve plasmado como la falta o
inaccesibilidad de informacién y/o claridad de ella, entre muchos otros factores. En otras
palabras, se puede decir que hay un alto riesgo de desastre si uno o0 mas fenémenos

naturales peligrosos ocurrieran en situaciones vulnerables (Cardona, O., pp.7, 1993).

Una vez comprendido el significado del desastre y la identificacion de las causas
del mismo, es importante abordar el concepto del riesgo. El riesgo siempre estara
vinculado en funcién al dafio, y por lo tanto a la pérdida. El riesgo es la probabilidad de
sufrir un dafo, se sefiala como una probabilidad porque el riesgo supone incertidumbre
de lo que suceda en el tiempo, sobre todo el futuro, es por esto que muchas veces
también se hable de arriesgar, exponer o aventurar, para llevar a cabo algunas acciones
de acuerdo a ciertas decisiones tomadas o dejadas de tomar, es decir,
permanentemente se esta expuesto a un riesgo. No hay ninguna conducta, lugar u
objeto determinado que esté libre de riesgo, ya que incluso la simple existencia de un
sistema implica un riesgo por si mismo, por lo que tampoco existe la plena seguridad de

que algo suceda o no.

Es necesario notar que la vulnerabilidad en si misma constituye un sistema
dindmico, es decir, que surge como consecuencia de la interaccién de una serie de
factores y caracteristicas, internas y externas, que convergen en una comunidad

particular. El resultado de esa interacciéon es el bloqueo o incapacidad de la comunidad
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para responder adecuadamente ante la presencia de un riesgo determinado, con el

consecuente desastre de esa interaccion de factores y caracteristicas en desventaja.

Comprendidos los alcances de las definiciones de desastres (con tipologias),
riesgo y vulnerabilidad, y con el objetivo de buscar una serie de estrategias para
enfrentar los fendmenos naturales de caracter intenso (especificamente los
hidrometeoroldgicos), de una forma integral y desde todas las posibles vertientes,
econdmica, social, politica, cultural y ambiental. En esta argumentacion, se entiende que
los fenbmenos naturales son manifestaciones de la propia naturaleza, que en un
momento dado pueden constituirse como detonadores de un desastre cuando impactan
a la sociedad, dependiendo del grado de riesgo y las condiciones de vulnerabilidad que

prevalezcan.

Muchas veces no se toma en cuenta que las personas viven y se desarrollan en
estrecho vinculo con la naturaleza haciéndolo parte de ella y sufre las mismas
afectaciones que todas las especies vivientes sobre el planeta (Gonzélez, 2008). Sin
embargo, desde tiempos remotos la especie humana ha desarrollado habilidades de
supervivencia basadas en observacion y acciones para prevenir situaciones de peligro,
qgue han contribuido significativamente en la preservacion de la especie como hasta

nuestros tiempos, aungue en algunos casos con deficiencias.

Por ello es interesante hacer mencion de los sucesos del pasado que han dejado
valiosas lecciones de aprendizaje respecto a lo que no se debe volver a sufrir, tanto por
el gobierno como por la poblacion, y asi creando conciencia respecto a la importancia
del estudio de la prevencion de desastres, desde una vision social. Segun Cardona
(pp.46, 2003), los desastres generados por las manifestaciones severas del medio
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ambiente se comprenden y asocian a los mecanismos fisicos que los generan y el riesgo
estimado de la posible ocurrencia de un fenédmeno ante su latente afectacion. Es decir,
en este contexto, si no hay un mecanismo fisico que perturbe un area geogréfica y sus

elementos, no habria riesgo alguno.

Una vez comprendido el enfoque de desastre y las implicaciones
multidisciplinarias con que éste esta vinculado, las autoridades e instituciones
pertinentes han puesto manos a la obra implementando politicas sociales de prevencion,
pro activacion y de reaccion en tiempo real, para que posteriormente se implementen de
manera organizada durante la presencia de un siniestro. Partiendo desde acciones del
gobierno, de ONGs y de la poblacion en general, esperando que de ésta manera todos
estén bien informados para saber cdmo y cuando actuar ante una situacion de peligro y

a la espera de tener un ambiente resiliente.

De acuerdo al contexto de esta tesis, se entendera como resiliencia a la
"capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente expuesto a amenazas
para adaptarse, resistir 0 cambiar, con el fin de alcanzar o mantener un nivel aceptable
en su funcionamiento y estructura" (Bass, 2009: 9, EIRD, 2004). En estos argumentos,
donde los sistemas, comunidades o sociedades, son capaces de nutrir sus capacidades
de organizacion para aprender de las lecciones vividas en desastres pasados, con el fin
de salvaguardar futuros escenarios y mejorar las medidas de reduccion de riesgos y

costos.

Para alcanzar un ambiente resiliente, se deben evaluar las fortalezas y
capacidades de respuesta de una serie de entidades que conforman el sistema total de
un pais o comunidad, las mismas que implicaria en su funcionamiento un consenso para
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implementar las acciones més factibles ante los desastres, tanto de manera preventiva
como de recuperacion. Muchos autores han dicho que la resiliencia va estrechamente
ligada a la comunidad, y el vinculo social que se liga con el concepto de desastre. En la
comunidad, la resiliencia se asocia a resistir eventos extremos, sin sufrir dafos
devastadores; mitigar riesgos; sobrevivir y funcionar en situaciones extremas; absorber y

recuperarse; reducir vulnerabilidades y potenciar adaptacion (CARRI, 2013).

A partir de estas definiciones, similares a lo planteado por el Stockholm Resilience
Center (2007), es que otras organizaciones como el Instituto de Resiliencia Comunitaria y
Regional (CARRI) desarroll6 el Sistema de Resiliencia Comunitaria (CRS), han decidido
enfocarse en potenciar el desarrollo de la resiliencia de comunidades, ellos define a la
resiliencia comunitaria como “la capacidad de anticipar los riesgos, limitar el impacto y
recuperarse rapidamente a través de la supervivencia, la adaptabilidad, la evolucion y el
crecimiento de cara a un cambio turbulento”(pp.32, 2013) . En este punto, se debe
sefialar que desde la década de los afios setenta el término resiliencia se comenzo a
utilizar en las investigaciones medioambientales, dejando su exclusividad en la
psicologia, donde surgieron varias definiciones; aparte de la mencionada. En su conjunto

las definiciones tienen en comun tres orientaciones analiticas:

¢ Resiliencia como proceso y no como algo acabado (Norris et al., pp.74, 2008).

¢ Resiliencia como producto de la interaccién entre persona y entorno (Melillo, pp.
83, 2008).

e Resiliencia como habilidades o capacidades para enfrentarse o0 resolver

situaciones adversas (Folke, pp.352, 2006).
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En este sentido, la resiliencia es una nocion derivada de la fisica que expresa las
cualidades de un material cuando es sometido a un estrés. Posteriormente el concepto
fue desarrollo por Holling (1973) para comprender las dindmicas no lineales, asi como
los procesos a traves de los cuales los ecosistemas se auto-mantienen y persisten frente
a perturbaciones y cambios. Asimismo, la aplicacion de este concepto se ha ampliado a
otras disciplinas como ya se habia mencionado en la psicologia y el trabajo social en el
marco de las capacidades de nifios, adultos y familias que afrontan adversidades y se

recuperan.

Mientras que, en el caso particular de esta investigacion, la resiliencia se abordara
como las capacidades de una sociedad para sufrir la menor afectacion posible ante la

perturbacién de un sistema en la cotidianeidad de sus habitantes.

2.2. Politicas publicas y su vinculacion en la resiliencia

Desde tiempos remotos el hombre primitivo se caracteriz6 por vivir en grupos que si bien
no tenian reglas de convivencia como se conocen actualmente, ellos tenian cédigos de
comportamiento con los que se organizaban para realizar tareas cotidianas y garantizar
su supervivencia en colectivo. En la actualidad esta situacion persiste, pero evolucion6
para adaptarse a las complejas y modernas sociedades en las que habitamos hoy en

dia.

A lo largo de la historia han existido diversos métodos para organizar a los grupos
sociales, actualmente en todos los paises existen politicas publicas adaptadas a sus
necesidades para garantizar una convivencia y una organizacion sincronizada en

sociedad, para alcanzar armonia y un bienestar comun entre sus habitantes.
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Las politicas publicas surgen con la finalidad de establecer orden y para generar
gobernanzaio en las poblaciones, por lo que en el contexto de esta tesis, las politicas
publicas de resiliencia surgen como una vertiente de las politicas publicas de seguridad
social. Estas politicas tienen como antecedente los planes de accién para el bienestar de
los habitantes que se implementaron en el siglo XVII y XVIII por Isabel | y Federico Il de
Prusia, respectivamente, quienes mediante estas estrategias fomentaban cierto grado de
bienestar en los ciudadanos de la clase obrera, pero no fue sino hasta el siglo XIX
cuando en Inglaterra y Alemania se elaboraron modelos de politicas sociales mas
emblematicas en el contexto moderno tal como se conoce hoy en dia (Gémez, M. y

Castoén, P., 2003).

Cabe sefialar que incluso antes de ser catalogadas como politicas publicas de
seguridad social, se implementaban como practicas altruistas organizadas por algun
representante miembro de la aristocracia. Esta vision, cambié en la década de los
ochenta del siglo XIX, cuando el politico Otto Von Bismarck especificd que la politica de
seguridad social debia ser activada y desarrollada mediante instituciones diferentes a las
de caridad y a las de beneficencia, por lo que generd el modelo "bismarckiano", el mismo
que propone la creacion de nuevas instituciones basadas en el concepto de seguridad
social obligatoria, para dar apoyo a los individuos y a las familias que sufren las
desafortunadas derivaciones de circunstancias no deseadas, mediante planes de apoyo

para minimizar que caigan en situaciones de pobreza, miseria 0 marginacion (Gémez, M.

19| a gobernanza tiene la funcién de designar el conjunto de practicas colectivas por medio de las cuales
se produce el orden social y politico, si se permite la paradoja, gracias a la utilizacién de normas flexibles.
Estas practicas se producen detras de las instituciones clasicas (administracion del Estado, entidades
locales, empresas privada) (Somoza, 2013).
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y Castén, P.,2003). Estas politicas resultaron muy favorecedoras para la sociedad,

principalmente a quienes pertenecian al estrato bajo.

En los Estados Unidos, durante mediados del siglo XX, el gobierno comenzé a
tener interés en el comportamiento y bienestar de la poblacién tras el antecedente de la
guerra y las posibilidades de una proxima (Gonzalez, 2008), mientras que en América
Latina surge el mismo interés, pero influenciado tras el impacto de fendmenos naturales
extremos. En el caso de México por los estragos y dafios causados en el terremoto de
1985; en Perl por los grandes dafos atribuidos a las manifestaciones de El Nifio en
1983 sobre la region norte del pais; en la region del Caribe y Golfo de México el impacto
consecutivo de los huracanes Georges y Mitch en 1998, los cuales dejaron afectaciones
de miles de millones de délares de acuerdo con la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL). Estos dos sucesos tanto en Estados Unidos como en
América Latina, pedian a gritos tomar cartas en el asunto para garantizar y estabilizar el

bienestar en sus naciones.

Retomando el caso particular de México, los planes para implementar acciones
preventivas ante cualquier percance que amenazara la integridad humana, se
establecieron tras finalizar la Segunda Guerra Mundial y fueron respaldados por el

1*? en México,

Convenio de Ginebra®. En 1949, es la fundacién oficial de la Defensa Civi
como un medio operativo para los derechos humanos. Mientras que en 1965 la

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) decreta que la asistencia humanitaria tiene

1 E| Convenio de Ginebra cuyo propdsito es proteger la integridad humana de la poblacién mundial,
haciendo particular énfasis en las victimas de los conflictos armados.

'2 La Defensa Civil era una institucién de defensa nacional mexicana gue posteriormente se convertiria en
lo que hoy en dia se conoce como la SEDENA.
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gue ser funcion de los gobiernos, y asi desarrollar sistemas de gestion de emergencias

gue permitan responder de la mejor manera ante un desastre.

Asi mismo, cuando las investigaciones de fendmenos naturales extremos
comenzaron a vincularse con las ciencias sociales, comenzaron a tener una fuerte
tendencia hacia las acciones de recuperacion. Por ello, en 1972, la Secretaria de
Defensa Nacional (SEDENA) de México establece el Plan de Auxilio a la Poblacion Civil
en Casos de Desastre, denominado PLAN DN-III-E. Sin embargo, cabe mencionar, que
en ese momento tenia una estructura de acciones meramente reactivas (de

recuperacion) y no preventivas.

El Plan DN-III-E fue puesto en ejecucion por primera vez en agosto de 1973, tras
el desbordamiento del Rio Panuco, en los estados de Veracruz y Tamaulipas, el mismo
que cobré6 un alto ndmero de vidas humanas y grandes pérdidas econdmicas
(Cienfuegos, 2011). Posteriormente, con el desarrollo de la investigacion de riesgos, se
demostré que, al implementar acciones preventivas, los dafios resultaban menores y por

lo tanto el periodo de recuperacion se reducia significativamente.

Afios después y tras las afectaciones en Ciudad de México por el terremoto de 8.1
grados de magnitud en la escala de Richter con epicentro en la Cd. de México en 1985y
afectaciones en estados circunvecinos, surge lo que hoy se conoce como el Sistema
Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), el cual funcioné hasta 1986, con el objetivo
de la implementacion de acciones coordinadas para la proteccion de la poblacién contra
los peligros que se presenten en nuestro territorio, ya sean de origen natural, u
originadas por la actividad humana que eventualmente termina en un desastre.
(Cienfuegos, 2011).
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Una vez consolidado el SINAPROC, comienzan a implementarse acciones ante
prevencion de desastres en México, las mismas que fueron argumentadas por la Oficina
de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR, por sus
siglas en inglés) de la ONU y simultaneamente la SEDENA actualiza el Plan DN-III-E
integrando medidas de prevencion. Incluso este Plan cuenta con un apartado especial
ante el embate de fendbmenos naturales extremos, que se despliega en tres categorias:
geoldgicos (volcanes y sismos), hidrometeorologicos (sistemas invernales y sistemas

tropicales) y quimico-tecnoldgicos (incendios).

Asimismo, en el apartado de fendmenos hidrometeorolégicos cabe destacar que,
durante la temporada de sistemas tropicales, se realiza el despliegue de cuatro
Agrupamientos de Ingenieros para Casos de Desastre (A.l.C.D.), en las plazas de la
Ciudad de México, Monterrey, N.L., Guadalajara, Jal. y Valladolid, Yuc. con personal,
material, herramienta, maquinaria pesada y una cocina comunitaria (SEDENA, pp. 22,
2012:), para dar soporte ante cualquier emergencia. El mismo Plan cuenta con un
apartado de ayuda comunitaria a la poblacion civil que hace mencién sobre la
implementacion de recomendaciones a la poblacion, las cuales se derivan en tres fases:
fase preventiva, fase de auxilio y fase de recuperacion, lo que contribuye a concordar
con Glantz, quien dice que "por cada ddlar que se invierte en prevencién, se ahorran
siete de recuperacion" (Glantz, pp. 94, 2017:). Por ello se considera mas oportuno
reforzar la fase preventiva, para minimizar las acciones de auxilio y asi atender de

manera minima la fase de recuperacion.

Tanto la SEDENA, la SINAPROC y la UNISDR comparten el mismo compromiso

por salvaguardar el bienestar de la poblacion ante las inclemencias de los fenbmenos
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naturales extremos. La UNISDR se creé en diciembre de 1999 como parte de la
Secretaria General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), quienes han
organizado y participado en reuniones para fomentar la concientizacion y acciones
mundiales sobre estrategias de reduccion de riesgos en distintas ciudades como en
Yokohama (1994), Johannesburgo (2002), Hyogo (2005), Estambul (2011), Rio de
Janeiro (2012), entre otras. Pero la m&s reciente ha sido la tercera reunion de la ONU
sobre la Reduccion de Riesgos de Desastre, donde se crea el Marco Sendai (2015)
compuesto de siete objetivos globales y cuatro prioridades de accion, proyectado para
obtener resultados en el periodo de los siguientes quince afios. En dichos objetivos se
propone implementar acciones para generar ciudades resilientes ante el impacto de

fendmenos naturales extremos, entre otros temas.

La UNISDR, sin embargo, tiene un enfoque peculiar en promover el desarrollo de
investigaciones cientificas para posteriormente ponerse en marcha y promoverlas en
instituciones preventivas a nivel mundial. Con base en lo anterior, la UNISDR tiene como
objetivo desarrollar planteamientos en base a investigaciones académicas para la
reduccion de riesgos, los mismos que se enfocan en las cuatro prioridades para la
accion, establecidas en el Marco de Sendai, estas prioridades son: comprender el riesgo
del desastre; fortalecer la gestion del riesgo de desastre; invertir en la reduccion del
riesgo de desastre; y aumentar la preparacion frente a desastres para una respuesta
eficaz y mejorar la recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion del ambiente (UNISDR),

en otras palabras, para generar resiliencia.

La UNISDR como parte de la ONU, utiliza el término resiliencia de la misma

manera que el cientifico medioambiental Crawford Holling, quien en 1973 introdujo por
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primera vez el concepto resiliencia en la literatura ecoldgica, para comprender cémo los
ecosistemas se auto mantienen frente a perturbaciones y/o cambios, siendo fomentado
como la base para que otros cientificos generaran nuevas aportaciones (Folke, Colding y
Berkes, 2003). Lo que Holling tratd de explicar es que cuando un area que se ve
modificada por una perturbacion extrema, tiende, con sus actores locales, a auto
regenerarse y/o regresar de manera natural a las condiciones en las que se encontraba
inicialmente. Sin embargo, en el contexto de esta investigacion se comprende que la
regeneracién se puede acelerar o evitar (resiliencia) mediante la concientizacion del
peligro, difundiendo informacion a todos los actores sociales para construir fortalezas
previas al disturbio y asi minimizar el dafio o en el mejor de los casos que éste sea nulo,

lo que representaria un escenario completamente resiliente.

De acuerdo con esta vision se han creado instituciones como la UNISDR que
como ya se mencion6 anteriormente, desarrollan estrategias para reducir el riesgo del
desastre con base en estudios cientificos con su implementacion en los Estados
miembros de las Naciones Unidas. Como ya se afirmd, estas instituciones han generado
varias reuniones internacionales, donde se han creado marcos de accién, los dos mas
sobresalientes son el de Hyogo y el Sendai, nombrados asi por las ciudades japonesas
en que se llevaron a cabo. El 18 de enero de 2005 y el 18 de marzo de 2015,
respectivamente, donde se desarrollaron acciones para la prevenciéon de riesgos,
mediante estrategias globales a mediano-largo plazo (quince afos), con el fin de reducir

desastres por afectaciones de fendbmenos naturales extremos.

El Marco de Accion de Hyogo (MAH) se cred para dar un mayor impulso a la labor

mundial en relacion con el Marco Internacional de Accién del Decenio Internacional para
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la Reduccién de los Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia de Yokohama para un

mundo mas seguro (UNISDR, 2015).

Este marco de acciéon (MAH), fue el primer plan para explicar, describir y detallar
el trabajo que se requiere de diferentes sectores y actores para reducir las pérdidas por
desastres. Fue desarrollado y acordado con los muchos actores necesarios para reducir
el riesgo de desastres (gobiernos, agencias internacionales, expertos en desastres y

muchos otros), lo que los lleva a un sistema comun de coordinacion.

El Marco de Accion de Hyogo (MAH) propuso cinco prioridades para la accion, las
cuales se enlistaran enseguida, y ofrece principios rectores y medios practicos para
lograr la resiliencia ante desastres. Su objetivo principal era reducir sustancialmente las
pérdidas por desastres, mediante el desarrollo de la capacidad de recuperacion en las
naciones y comunidades ante los desastres, con la vision de ponerlo en marcha para el
2005 y esperando tener resultados notorios para el 2015. Esto significé reducir la
pérdida de vidas, reforzando el apoyo de los activos sociales, econémicos y ambientales

(UNISDR, 2005).

El resultado previsto y los objetivos estratégicos, se desarrollaron en base a las

cinco prioridades de accion:

1. Velar por que la reduccion del riesgo de desastres constituya una prioridad
nacional y local dotada de una sélida base institucional para su aplicacion;
2. ldentificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potencializar alertas

tempranas;
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3. Utilizar el conocimiento, la innovacion y la educacién para establecer una cultura

de seguridad y de resiliencia en todo nivel;

4. Reducir los factores subyacentes del riesgo; y

5. Fortalecer la preparacion en casos de desastres, a fin de asegurar una respuesta

eficaz en todos los niveles.

Con base en los resultados alcanzados tras el plazo de quince afios, la UNISDR
convocO a una siguiente reunion en Sendai, Japon el 18 de marzo del 2015, para
actualizar las estrategias del MAH. Ahi generaron nuevas estrategias en otro marco
llamado Marco de Accién de Sendai (MAS), el cual se basdé en las ensefanzas
aprendidas después de la implementacion del de Hyogo, sus carencias detectadas y el

compromiso por fortalecer y afrontar desafios futuros.

En este MAS se estipulo que los acuerdos logrados se implementarian durante un
periodo de quince afos, del 2015 al 2030 como sucesor reforzado del Marco de Accién
de Hyogo del 2005-2015. En él se traz6 como objetivo aumentar la resiliencia de las
naciones y comunidades ante los desastres, pero una de las modificaciones mas
importantes fue la modificacion del enfoque, ya que pasoé de "la gestion de desastres" a
"la de gestion del riesgo de desastres”, puesto que es mas factible priorizar como punto

de partida la gestién del riesgo que partir desde el desastre.

En este nuevo Marco, también se definieron prioridades de accién que quedaron

decretadas en cuatro enfoques:

1. Comprender el riesgo de desastres.
2. Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestion el riesgo.
3. Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia.
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4. Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz

y para “reconstruir mejor” en los ambitos de la recuperacion, la rehabilitacién y la

reconstruccion.

Al igual que el MAH, el MAS tienen enfoques que contribuyen para alcanzar
especificamente uno de los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)™. El
objetivo nimero trece menciona las Acciones por el Clima, teniendo como meta el
objetivo de adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico, del que se

desglosan especificamente los siguientes puntos (ONU México, 2017):

13.1 Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacion a los riesgos

relacionados con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

13.2 Incorporar medidas relativas al cambio climatico en las politicas, estrategias

y planes nacionales.

13.3 Mejorar la educacién, la sensibilizacion y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccién de

sus efectos y la alerta temprana.

Varios de los objetivos del desarrollo sustentable que fueron asentados en la
Asamblea General del Desarrollo Sostenible dentro de la Agenda 2030, vigente hoy en

dia. Por ello, hasta este punto solo se pueden consultar los resultados posteriores a la

3 El 25 de septiembre de 2015 los 193 Estados Miembros de la ONU adoptaron la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible: un plan de accién compuesto por 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible y 169
metas, cuyo propésito es poner fin a la pobreza, luchar contra la desigualdad y hacer frente al cambio
climatico para el 2030. La Agenda 2030 representa un marco de referencia muy importante para los
actores del desarrollo en todos los niveles. Un reto que requiere de la integracién de los diversos sectores
de la sociedad, para marcar una diferencia en la vida de millones de nifias y nifios, hombres y mujeres
alrededor del mundo (ONU México, 2017).
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implementacion del MAH en los Estados miembros de las Naciones Unidas donde se

desarroll6.

Glantz (2017), sin embargo, afirma que “si hay afectacion por mas minima que
ésta sea, no se considera que hay resiliencia”, pero si la afectacién es menor, o si la
recuperacion se da en un tiempo mas corto en comparacion de afectaciones anteriores,
se podria considerar que se esta desarrollando la construccion de escenarios resilientes,
lo que hace pensar que se estan implementando de manera adecuada las acciones de
prevencion, pero aun falta seguir haciendo estudios de caso para reforzarlas y

complementarlas.

2.3. Laresiliencia adaptativa

Para hablar de la resiliencia adaptativa, primero hay que explicar la resiliencia por si
sola. Dicho asi es importante mencionar que el término de resiliencia fue utilizado
principalmente por la psicologia, refiriéndose a la capacidad de recuperacion que tienen
las persona para superar alguna experiencia emocionalmente traumatica (Melillo,
Cuestas y Estamatti, 2008), pero posteriormente en 1973 Holling fue pionero por

implementarla en otra disciplina muy distinta.

En 1973 se introdujo por primera vez el término de resiliencia en relacién con
tematica ecoldgica, misma que hacia referencia al proceso de auto recuperacion de un
ecosistema ante una perturbacion y/o cambios (Holling, 1973). De ésta manera
comienzan los estudios de la resiliencia en el entorno de las ciencias naturales y
espaciales, que con el paso de los afios se han desarrollado para convertirse en la

resiliencia adaptativa que se explicara detalladamente en este apartado.
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De manera mas actual y por lo tanto con vinculacién plena entre el medio

ambiente y el espacio geogréfico, la UNISDR describe la resiliencia como:

La capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuesta a peligros para
resistir, absorber, acomodar, adaptarse, transformarse y recuperarse de los
efectos de un peligro de manera oportuna y eficiente, incluso mediante la
preservacion y restauracion de sus estructuras basicas esenciales y funciones a
través de la gestion de riesgos, tanto en el sector publico, privado y social

(UNISDR, 2017).

Es por ello que la resiliencia mas alla de estar focalizada en la preservacion del
espacio fisico, se expande a la preservacion de un entorno socioeconoémico, tal como el
jefe del programa de resiliencia de la ONU-habitat, Dan Lewis, comenté en la reunion de

junio del 2016 en Ciudad de México (ONU, 2016), diciendo que:

El objetivo fundamental de todo gobierno es sufrir el menor impacto ante cualquier
amenaza, desastres naturales, econémicos o sociales. Importa reducir indices de
mortalidad, minimizar dafios a los bienes publicos y privados, mantener la

continuidad de los servicios y funciones de las ciudades durante la crisis.

Asimismo, si se aborda la resiliencia desde una practica individual, se podria
comprender como cuando una persona ha vivido o esta viviendo una situacion de riesgo,
exclusion o traumatica (por algun motivo externo a su cotidianeidad), es capaz de
adaptarse y recuperarse. Mismo proceso se atribuye a la adaptacion e interaccion entre

factores internos y externos, en los que Carretero (2010) afirma que es necesario que
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estos factores interactien entre si para poder hablar de resiliencia. Incluso Carretero

(2010) comenta que la resiliencia se puede comprender de tres maneras:

- Resiliencia como proceso, y no como algo acabado.
- Resiliencia como producto de la interaccion entre persona y entorno.
- Resiliencia como habilidades o capacidades para enfrentarse o resolver de

manera adecuada situaciones adversas, de riesgo o de exclusion.

En este contexto, como ya se habia sefialado, se trabajard con el concepto de
resiliencia en su estrecho vinculo con el de adaptacion, formado el término de resiliencia
adaptativa. Dicho concepto, y para relacionarlo a la necesaria formulacion e
implementacion de politicas publicas que contribuyan a impulsar, sostener y transformar
las concordancias necesarias entre el Estado y la sociedad en su conjunto, se entendera

como.

Las capacidades que fomenta el Estado para estimular un consenso de todos los
actores sociales, politicos y econdémicos, con una serie de politicas que tienen
como objetivo fomentar la adaptacion, mitigacion y recuperacion ante los embates
de desastres de diversa indole y recuperarse de forma eficiente y eficaz,
restaurando en el menor tiempo y con el uso adecuado de recursos las

estructuras y funciones basicas de un pais.

En esta perspectiva y desde las tesis 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

(Constantino y Davila, 2011). Entre los primeros destacan la abundancia o no de
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elementos especializados como constituyentes del sistema, la magnitud de la poblacién
y el grado de 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. Por lo tanto,
la conjuncion de tales factores es determinante de la estabilidad de un sistema para
sobreponerse a la presion de los disturbios que desestabilizan la cotidianeidad, como

seria el caso de los desequilibrantes.

Por lo tanto, la capacidad de un sistema para absorber y disipar las tensiones
provocadas por un evento externo se relaciona 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
gue caracterizan a un sistema posterior a la presencia de un disturbio se le denomina

homeostasis.

Desde la visién de Constantino y Davila (2011), la resiliencia y la homeostasis™*
son procesos contemporaneos importantes para el analisis de las acciones
institucionales frente la presencia de eventos naturales de gran magnitud que pueden
comprometer la estabilidad del funcionamiento de una regién, un sector de actividad o
una comunidad. Asimismo, se debe entender que estas acciones estan fuertemente

determinadas por el estado interno del funcionamiento de los elementos que integran el

' Se va a comprender por homeostasis a la propiedad de los organismos que consiste en su capacidad de
mantener una condicidn interna estable compensando los cambios en su entorno mediante el intercambio
regulado de materia y energia con el exterior (Mosquera y Mufioz, 2011).
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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 interpretacién 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.

Desde una vision general, que tenderd a englobar las definiciones explicadas la
base operacional teérica de las mismas existen cuatro enfoques que son Utiles para
analizar e interpretar los impactos provocados por desastres naturales extremos. Los

principales son:

e Determinismo fisico (Maskrey 1989; Hewitt 1983): La perspectiva de las ciencias
naturales ha dominado el estudio de los fendémenos naturales extremos.
Especificamente la fisica y algunas areas de la ingenieria tratan a los fenémenos
geofisicos como “externos” y hay quienes suelen asociarlos directamente a
“desastres naturales” pero el en capitulo anterior ya se hablé de las
caracteristicas que existen de cada uno. Dentro de estas lineas de pensamiento
sustentado en el determinismo fisico, podemos distinguir dos grupos: el cientifico
y el tecnologico. En ambos casos se confiere al fendmeno natural como el agente
activo del desastre. Desde dicha Optica los desastres ocurren irremediablemente

a causa de impacto de fendmenos naturales peligrosos.
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En esta corriente se considera al desastre natural como un evento en el producto
delimitado temporal y territorialmente, cuya unidad de medida puede expresarse
en numero de muertos, heridos o pérdidas en dolares. Se caracterizan como
eventos inesperados, inmanejables e impredecibles y se considera que introducen
el desorden en el orden. El determinismo fisico ofrece una visidén estatica de los
desastres. No excluye del todo la presencia de factores sociales y econémicos
dado que pone como “receptor” a la sociedad y a la economia, aunque los deja en
una posicién pasiva y dependiente. Se acepta la capacidad de la sociedad para
enfrentar el desastre, pero como una capacidad derivada del avance tecnolégico,
asi como politico-administrativo. Desde esta escuela de pensamiento se
considera que ante los desastres naturales lo importante es: Monitorear las
condiciones fisicas; educar al gobierno y al publico; desarrollar sistemas
centralizados para proteger a quienes estan en riesgo; zonificar areas de alto
riesgo; redisefar instalaciones; y si todo esto falla, organizar la ayuda a gran

escala; los expertos son los adecuados para operacionalizar esta vision.

Estructural-funcionalista: Este planteamiento que ha sido denominado también
como enfoque convencional, parte del reconocimiento de la estructura social
como un conjunto en el que la modificacién de cualquiera de las partes influye
sobre las demas y sobre el todo (Hewitt 1983). Este pensamiento se basa en la
teoria estructural funcionalista anglosajona y estudia sistematicamente la
respuesta organizacional y comunitaria ante los desastres. Dentro de esta teoria
los desastres se entienden como desestructuradores y desintegradores que

provocan cambios en la estructura de una sociedad. Esta escuela ofrece una
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clasificacion de desastres basada en su origen: natural y antropogénico o tecno
social.

Alternativo (Hewitt, 1983): El enfoque alternativo comenz6 a desarrollarse al
mismo tiempo que aumentaba la evidencia de que los desastres asociados a
fendbmenos extremos de la naturaleza no correspondian directamente a la
magnitud de los mismos. Por lo que se pensd que el desastre estaba mas
relacionado a las caracteristicas sociales y econémicas de la sociedad afectada
(riesgo y vulnerabilidad). De este modo se integraron tanto los procesos
econdémicos como los fendmenos naturales extremos para explicar las causas de
un desastre. En esta novedosa forma de concebir a los desastres como
fendbmenos internos y no externos, las sociedades humanas no son solamente
receptoras pasivas de eventos extraordinarios de la naturaleza. En este orden el
desastre por causas de fendmenos naturales extremos, sSus causas, rasgos
internos y consecuencias, no se explican por un comportamiento peculiar o
condiciones peculiares ante el evento calamitoso, sino mas bien dependen del
orden social (interrelaciones del estado y la sociedad), de sus relaciones
cotidianas con el habitat y las circunstancias histéricas mayores que las

provocaron.

Desde una vision de conjunto, en la operacionalizacion de los conceptos de

resiliencia y de resiliencia adaptativa conlleva razonar los alcances de las definiciones de

desastres, riesgo, vulnerabilidades y sus supuestos o tipologias especificas, en el marco

de los factibles efectos del cambio climatico. En este orden de ideas, se constatan las

evoluciones mismas de los conceptos, desde perspectivas estéticas, hasta la busqueda
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de sinergias y dinamismos entre todos los entes que conforma un Estado y los poderes

gue predeterminan el funcionamiento del gobierno nacional.

Asimismo, y aun y cuando las tesis del determinismo fisico y estructural
funcionalismo todavia mantienen una determinada hegemonia en las investigaciones de
esta problematica, desde los postulados alternativos se acepta la posibilidad de que los
efectos destructivos de un fenémeno natural puedan depender en mayor grado del orden
social, econémico y politico prevaleciente en un determinado lugar, pues unos entes
(gobiernos, sociedad y demas actores), bien organizados y con estructuras
institucionales preparadas y en consenso con el entramado que conforman una nacional,
pueden resistir y resurgir de los dafios, mediante el uso de recursos de forma eficiente y

eficaz, en un plazo de tiempo razonable.

Conclusiones

En este apartado se abordd el proceso por el que la resiliencia pasé de ser un término
exclusivo de la psicologia, a ser utilizado en otras disciplinas como la ecologia y en
estudios medio ambientales. De esta manera se adopté la vertiente relacionada con el
medioambiente, sin embargo, la resiliencia (absoluta) no es suficiente para los fines de
esta investigacion, por ello se examinaron distintas acepciones de la misma, hasta llegar
con la definitiva que es la resiliencia adaptativa, misma que se considera la mas

pertinente para alcanzar los objetivos sefialados por la investigacion.

En este sentido la resiliencia adaptativa se entiende como una precondicién para
alcanzar el desarrollo humano sostenible a partir del reconocimiento de lo insostenible
de un paradigma dominante, que se refiere a la forma que posee un grupo humano, en

un tiempo y espacio determinado, para asi entender y hacer las cosas (Khun y Helier,
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1996). En otras palabras y enfocada en esta investigacion, la resiliencia adaptativa se
entendera como un proceso social para adquirir conocimientos y reforzar fortalezas,
mediante acciones colectivas en las que se involucren los gobiernos, el sector privado y
la ciudadanos para asi estar preparados de manera colectiva e integral antes, durante y
después del embate de un sistema perturbador de caracter hidrometeorolégico, para
regresar a su cotidianidad en el menor tiempo posible con el dato nulo de pérdidas

humanas y el menor dafio econémico posible.

Una vez sustentado el analisis teorico y habiendo delimitando los conceptos de la
resiliencia, la tesis esta vinculada con las politicas publicas, mediante un analisis
exploratorio en la estructura de la legislacion y sus aproximaciones para promover
acciones preventivas, que en su momento puedan fomentar acciones resilientes,
clasificando si cada una de ellas son de alta, media o baja resiliencia partiendo de una
clasificacion que se explica mas adelante. Mientras que en el capitulo 3, se explican los

alcances de la relacion y sus implicaciones metodoldgicas.
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CAPITULO 3: PROPUESTA METODOLOGICA Y
OPERACIONALIZACION

Introduccion:

En este apartado metodolégico se mencionaran posturas de distintos organismos
internacionales que promueven acciones para la prevencion de desastres y para
fomentarla formacion de ciudades resilientes. Esto con el objetivo de identificar y
proponer una metodologia para abordar los objetivos y supuestos planteados en la tesis.
En este apartado se desarrolla una revision y explicacion de 5 propuestas que incluyen
una serie de directrices que se han de cumplir para impulsar la resiliencia adaptativa,
legislaciones y politicas publicas integrales, tanto en el ambito internacional como en

América Latina, incluido México.

Estas propuestas seran tomadas como puntos de partida para demostrar que hay
estrategias que estan funcionando con buenos resultados en algunos paises, sin
embargo, para nuestra zona de estudio hay que trabajar aun mas para elegir la
estrategia metodoldgica que sea mas afin a las condiciones locales que nos interesan.

Los enfoques son los siguientes:

1.- Reducciéon de Riesgos de Desastres (DRR, siglas en inglés): Marco de Accion de

Hyogo (MAH).

2.- Gestidon de Riesgos de Desastres (DRG, siglas en inglés): Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo (PNUD)

3.- Gestion de Riesgos de Desastres (DRG): Organizacion de las Naciones Unidas para

la Agricultura y la Alimentacion (FAO)
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4.- Politicas de Recuperaciéon Temprana (PRT)-PNUD

5.- Reducciéon de Riesgo de Desastre (DRR, siglas en inglés) y Adaptacion al Cambio

Climéatico (CCA, siglas en inglés): Consortium for Capacity Building (CCB), CU, Boulder

A continuacion, se explican las principales propuestas de cada enfoque y se
justifica su pertinencia en lo posible, para aplicarlos en el caso de estudio de esta

investigacion.

3.1. Reduccién de Riesgos de Desastres (DRR): Marco de Accion de Hyogo (MAH).

En el afio 2005 la ONU emitid la resolucion 59-212 sobre Cooperacion Internacional en
Asistencia Humanitaria en el Campo de los Desastres Naturales, del Alivio al Desarrollo,
denominado en el MAH. Este marco de accién solicité a la comunidad internacional que
continuara apoyando a los paises en desarrollo en sus esfuerzos para adoptar medidas
adecuadas para mitigar los efectos negativos de los fenbmenos naturales extremos, y
para integrar las estrategias de Reduccion del Riesgo de Desastres (DRR) en la
planificacion del desarrollo. Esto representdé un cambio en el paradigma desde una
preocupacion muy fuerte, con un alivio reactivo frente a las emergencias (que no
obstante siguen siendo importantes) a una DRR proactiva antes de que la amenaza

evolucione en desastre, donde los objetivos estratégicos de estas politicas son:

e La integracion mas efectiva de la consideracion de los riesgos de desastre en las
politicas, los planes y los programas de desarrollo sostenible a todo nivel, con
acento especial en la prevencién y mitigacion de los desastres, la preparacion

para casos de desastre y la reduccién de la vulnerabilidad.
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e La creacion y el fortalecimiento de instituciones, mecanismos y medios a todo
nivel, en particular a nivel de la comunidad, que puedan contribuir de manera
sistematica a aumentar la resiliencia ante las amenazas.

e En la fase de reconstruccién de las comunidades damnificadas, la incorporacion
sistematica de criterios de reduccion de riesgos en el disefio y la ejecucion de los
programas de preparacion para las situaciones de emergencia, de respuesta y de
recuperacion. (UNISDR, 2015, pp.9)

Cabe mencionar gue los objetivos tienen lineas concretas de accion, como:

- Velar por que la DRR constituya una prioridad nacional y local, dotada de una
solida base institucional de aplicacion.

- ldentificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana.

- Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educacién para crear una cultura
de seguridad y de resiliencia en todos los niveles.

- Reducir los factores de riesgo subyacentes.

- Fortalecer la preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta
eficaz a todo nivel.

Como se constata, las lineas de accion sugeridas (DRR), son estrategias
generales que supuestamente pueden ser aplicadas en cualquier nacién, e implican la
necesidad de fomentar para cada lugar una serie de normativas y politicas que tiendan a
cumplir estas directrices. Y desde esta perspectiva, las cuestiones anotadas pueden
conformar la base sobre la que se formulen e instrumenten politicas de resiliencia para
el caso de estudio (region de Bahia de Banderas, Jalisco-Nayarit, México), con un

enfoque local.
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3.2. Gestidn de Riesgos de Desastres (DRG): Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

A través de medidas de las politicas de Gestion del Riesgo de Desastres (DRG, por sus
siglas en inglés) del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se ha
pretendido contribuir a la reduccion del riesgo de desastres, con la orientacion
estratégica del MAH y sus cinco areas prioritarias, las cuales se incluyen en el Plan
Estratégico del PNUD 2014-2017 “Cambiando con el mundo”, el cual tiene como objetivo
general “ayudar a los paises a lograr en forma simultdnea la erradicacion de la pobreza
y una reduccién significativa de las desigualdades y la exclusion” (PENUD, 2014, pp.11).
Sin embargo, dos de los siete resultados que se propone alcanzar en dicho plan estan
relacionadas a la construccion de la resiliencia, que contempla particularmente la DRG

fomentar la:

e Capacidad de los paises para reducir las probabilidades de conflicto y reducir el

riesgo de desastres naturales, incluidos los derivados del cambio climéatico;

e Pronta recuperacion y regreso rapido a senderos sostenibles de desarrollo en
situaciones posteriores a conflictos y desastres;

Cumpliendo con lo anterior, se pretende alcanzarlos con la gestion efectiva de los
riesgos, mediante el reforzamiento de medidas relativas al cambio climéatico con
planificacion, marcos normativos y capacidad institucional (eficiencia). Estas ayudarian a
integrar los objetivos de baja emision y resilientes al clima en los planes nacionales y
sectoriales de desarrollo, y a determinar la prioridad de las medidas de mitigacion y/o
adaptacion; reformas que reduzcan el riesgo financiero, ofreciendo mejores incentivos a

respuestas de adaptacion y mitigacion que puedan funcionar a mediano y largo plazo,
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aplicando medidas para reducir la vulnerabilidad y aumentar la capacidad de adaptacién
en areas afectadas, y el desarrollo de la capacidad de accesibilidad a financiamientos
para ejecutar y supervisar dicho apoyo, al igual que informar y verificar su uso (PNUD,

2014, pp.25).

En este contexto, para lograr una mayor fortaleza de estas politicas, es necesario
que el fomento y el fortalecimiento de los sistemas legislativos e institucionales estén
relacionados con la gestion del riesgo, pues esto es un paso fundamental para que un
pais pueda adoptar medidas de prevencion, preparacion, respuesta y recuperacion
eficientes y eficaces (PNUD, 2014). Asi mismo mencionan, que es crucial incluir la
gestidn del riesgo en los diferentes sectores de desarrollo como la salud, la educacion, la
planificacion espacial, el turismo y las finanzas. Si se promueve la integracion de la
gestidon del riesgo en los diferentes sectores y en los planes de desarrollo, se asegura
minimizar el efecto de los desastres sobre los logros de desarrollo, para que no
contribuyan al aumento de la vulnerabilidad socio-econémica y ambiental de la poblacion
a los fendbmenos naturales. Para la funcionalidad de las politicas se enfatiza la necesidad

de operacionalizar dos lineas de accion:

- Incorporacioén de la gestion del riesgo de desastres en las politicas publicas. Las
politicas, las leyes y las normativas constituyen la base sobre la cual se pueden
construir estrategias para incorporar la gestiéon del riesgo de desastres en los
planes de desarrollo de los paises. EIl PNUD proporciona asistencia técnica para
1) el establecimiento o la revision de los marcos de politica publica, juridicos y
normativos de la gestion del riesgo de desastres, y su transversalizacion; 2) los

procedimientos de aplicacion de incentivos basados en la legislacion y politicas
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de gestion del riesgo de desastres; y 3) la preparacién de planes de accion para
incorporar la gestion del riesgo de desastres en los procesos de desarrollo. En la
regidbn se han apoyado iniciativas en: Costa Rica, Cuba, Guatemala, Guyana,
Honduras, Jamaica, México, Paraguay, Pert y Republica Dominicana.

- Fortalecimiento de los sistemas de gestion del riesgo de desastres. EI PNUD
entiende el desarrollo de capacidades como una transformacion del entorno, las
organizaciones y las personas, que impacta tanto a nivel nacional como local, e
involucra a toda la sociedad. Las evaluaciones de capacidad y el disefio de
estrategias de desarrollo de capacidades en reduccién del riesgo de desastres
son procesos esenciales para lograr este objetivo. Como para el éxito en la
gestiébn del riesgo es imprescindible contar con personas, organizaciones y
sociedades capacitadas para ello, el PNUD ha implementado programas de
formacién en gestiébn del riesgo y de capacitacion practica en temas como:
construccion de vivienda e infraestructura, medios de vida y servicios basicos, y
creacion de sistemas de alerta temprana. En la regién se han apoyado iniciativas
de este tema en Brasil, Barbados, Cuba, Guyana, Honduras, Islas Virgenes
Britanicas, Jamaica, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago.

Aun y cuando también es una visibn macro, similar primariamente a la MAH, la
DRG del PNUD propone una serie de directrices mas integrales, las cuales ya
especifican la necesidad de contar con marcos normativos focalizadas para formular
politicas publicas. En el mismo sentido, sefiala que los sistemas de gestion se deben de
fortalecer para adaptarse mas eficientemente a la resiliencia, lo que incluye también a

todos los agentes, desde los publicos, los privados y los demas de la sociedad. En esta
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vision, sus lineas de accion podrian ser utilizadas en el caso de estudio, pues ayudarian
a comprender los avances e impactos de la normativa y de la gestion general en la

instrumentacion de estrategias de resiliencia, en el corto, mediano y largo plazo.

3.3.- Gestion de Riesgos de Desastres (DRG, siglas en inglés): Organizacion de las

Naciones Unidas para la Agriculturay la Alimentacion (FAO)

La politica de Gestion del Riesgo de Desastres (DRG) de la FAO, proporciona un
conjunto de herramientas y metodologias para evaluar las estructuras existentes y las
capacidades de las instituciones, en el nivel nacional, de distrito y local, con el fin de
mejorar su eficacia e integrar estos temas en la planificacion del desarrollo, con especial
énfasis en las zonas propensas a desastres, sectores vulnerables y grupos
poblacionales. Mediante el uso estratégico de la guia se espera mejorar la comprension
de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas que enfrentan las estructuras
institucionales existentes en DRG y sus implicancias sobre los procesos de cambio
institucional en curso. También especifica los complejos vinculos institucionales entre los
diversos actores y sectores a distintos niveles. Finalmente, contribuye a identificar
brechas entre las instituciones y/o sistemas, incluyendo agencias sectoriales, las que
son frecuentemente las responsables de la implementacion de aspectos técnicos de
DRG (por ejemplo, sector agricola, de aguas, de salud). Con base en estas directrices
generales, en lo particular las DRG de la FAO deben fomentar lo siguiente:
e Fortalecimiento de las capacidades institucionales y técnicas para DRG a nivel
nacional y/o niveles descentralizados.
¢ Integracion de aspectos claves de DRG en los programas de rehabilitacion de
emergencias.
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e Disefio y promocion de la DRG de base Comunitaria (CBDRM).

e Aplicar de manera practica el cambio de paradigma del socorro en

emergencias reactivo a la DRG proactivo.

e Incorporacion de DRG en la planificacion del desarrollo y sectorial (por

ejemplo, el turismo en el caso del presente estudio).

Las perspectivas de la DRG-FAO, resultan importantes, pues se enfocan en
destacar la existencia de una serie de relaciones complejas entre las institucionales, los
actores y los agentes, los cuales provocan diversas brechas que tienden a obstaculizar
la eficiencia de los procesos sistémicos y en consecuencia la adopcion eficiente de las
estrategias de resiliencia. Por lo tanto, desde el enfoque del presente trabajo, estas
propuestas se podrian utilizar para ayudar a identificar las posibles fallas que tienen las
instituciones promotoras de la resiliencia con los agentes del sistema, y como esto
complica, en determinados grados, la instrumentacion de la resiliencia en todos los

niveles de un pais.

3.4. Politicas de recuperacién temprana (PRT)-PNUD: PRT-PNUD

Las PRT-PNUD enfatizan sus estrategias en el punto nodal donde se ejercen, coexisten
e interactian los socios humanitarios, de desarrollo, y los de mantenimiento de la paz.
En lo general, es el contexto donde se inician tempranamente los programas de
planificacion y desarrollo de la recuperacion, el modo de minimizar la distancia entre el
fin de la ayuda humanitaria y el comienzo de una recuperacion a largo plazo. La politica
se sitla dentro del contexto tanto de conflictos como de desastres naturales, y reconoce
qgue los diferentes casos plantean desafios Unicos. La politica estd basada en las

decisiones de la Junta Ejecutiva del PNUD y en el Plan Estratégico del PNUD 2008-
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2011, y establece una base institucional de la cual surgen una serie de propuestas que

tenderan a:

e Mejorar la gobernabilidad post crisis por medio del apoyo y el fortalecimiento de la
capacidad del gobierno nacional y local para que logre administrar la recuperacion
temprana y planificar una recuperacion plena.

e Facilitar la recuperacion temprana a nivel local, basandose en la lista de posibles
actividades ajustadas a las circunstancias locales; y

e Apoyar una planificacion coordinada de recuperacion temprana por medio del
fortalecimiento de la capacidad del coordinador humanitario/coordinador residente
(ch/cr) de modo de llevar a cabo una evaluacion, un analisis, una coordinacion y

una planificacion sistematicos de recuperacion temprana.

Desde esta perspectiva (PRT), la recuperacién después del embate de un fenémeno
extremo, es parte fundamental para retomar las actividades cotidianas de una
comunidad y estabilizar su bienestar. Como se constata, las propuestas del enfoque
enfatizan las estrategias a utilizar después de la crisis y se focalizan en aspectos
fundamentales, como lo son: el fortalecimiento de las acciones institucionales para
incentivar que las estrategias de recuperacion garanticen el mantenimiento de la
gobernabilidad integral de la zona afectada, y que las mismas contengan una
prospectiva ampliamente humanitaria. En el contexto, de la resiliencia, las politicas de
recuperacion son asociadas en forma de un sistema Unico, con las acciones de

concientizacion y de prevencion, por lo que las propuestas PRT de esta idea no deben

80



contener una visibn operativa separada, ya que de ese modo poco incentivaran un

proceso como los analizados en esta tesis.

3.5. Reduccién de Riesgo por Desastre (DRR) y Adaptacion al Cambio Climético

(ACC): Consortium for Capacity Building (CCB), CU, Boulder.

De acuerdo a Glantz (2017), para alcanzar la resiliencia hay que tomar en cuenta una
serie de puntos, los cuales proporcionaran algunas caracteristicas que agregaran
recursos para incidir en la adaptacion de los agentes involucrados. En lo general, los
procesos, tanto de la DRR y CCA, tienen una relacion intrinseca, pues los enfoques
comparten estrategias que promueven mejorar la preparaciéon y respuesta de los
agentes publicos, privados y a las poblaciones en riesgo, para asi reducir la
vulnerabilidad ante desastres y aumentar la resiliencia en la sociedad (Glantz & Baudoin,
2017, pp.22). Con base en lo anterior se pueden enumerar una serie de parametros que

incentivaran la resiliencia:

¢ Enfoque centrado en las amenazas hidrometeorologicas

e Aplicacion de estrategias DRR

e Politicas de reduccion y evasion los riesgos y amenazas

e Programas para incentivar capacidades de adaptacion

e Fomentar de la resiliencia en la sociedad

e Valorar prospectivas de un futuro climatico incierto: CCA

e Utilizacion de marcos de tiempo superpuestos (corto, mediano, a largo plazo)

e Beneficiarse y compartir todos los conocimientos generados por la DRR y CCA

e Reducir la vulnerabilidad de las poblaciones
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e Operacionalizar de forma conjunta los procesos de DRR-CCA (en lo particular y
general), para fomentar entre los procesos de RRD y CCA

¢ Incluir en politicas RRD y ACC, las perspectivas del desarrollo rural

A diferencia de los anteriores enfoques, el RRD y ACC, tienen una mayor vision
multidisciplinaria para afrontar los desastres, desde las vertientes de la resiliencia. Estas
metodologias operan factores del aspecto social y del medio ambiente, para crear una
sensibilizacion ante ambos, lo que permite construir una perspectiva para analizar y
explicar las estructuras del primer aspecto y las relacionadas a la naturaleza. En estos
argumentos, al parecer poseen una serie de caracteristicas mas integrales que
contribuirian al fomento de la resiliencia y en su caso de procesos de adaptaciones de
todas las estructuras de un sistema, desde las relacionadas a la gestion publica, y su

interrelacion con los agentes privados y de la sociedad civil.

3.6.- Metodologia seleccionada y su operacionalizacién

Desde una perspectiva conjunta, de los andlisis y explicaciones construidas de las
investigaciones sobre las probleméticas de los fendémenos hidrometeoroldgicos
extremos, de los fundamentos teoricos de la resiliencia y de la resiliencia adaptativa, asi
como de los modelos metodoldgicos, hasta el momento se tiene la informacion
pertinente para plantear la manera en que se evaluaran los objetivos y supuestos de la
tesis. Para esta investigacion las posturas y algunos parametros de la DRR, la CCAy la
DRG se deben de operacionalizar para evaluar desde el concepto operativo de
resiliencia adaptativa, la pertinencia, los alcances e impactos de las politicas publicas
(federales, estatales y municipales), en las reducciones de riesgos, adaptacion al cambio

climatico y gestion de los fenomenos hidrometeoroldgicos extremos.
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En esta argumentacion, la operacionalizacion del modelo de DRR-CCA-DRG, se
explica en cuatro categorias de analisis, donde se evallan, en el contexto de la
resiliencia adaptativa, el fomento de legislaciones y de politicas publicas, el nivel de
presencia implicita y explicita de directrices que cumplen con el concepto operativo del
estudio. Para esto se utilizan los modelos de evaluacion ex-ante, teoria del programa y
ex-post: Resultados (Noguiera, 20016; Nirenberg, 2000 y 2003; Youtie, 1998). En lo
general, los niveles de evaluacion son los siguientes y los mismos se explican en

extenso mas adelante. (Figura 15):

Normatividad institucional (federal, estatal y local);

Estructura operacional de la politica publica;

Recursos de las politicas publicas: Econémicos, politicos y sociales; e

Interaccion de agentes: publicos, privados y sociales

El primer punto, hace referencia a las reglas institucionales federales, estatales y
locales, que tienen relacién con la problematica de estudio y que supuestamente estan
elaboradas siguiendo las directrices internacionales, las cuales fomentan la adopcion de
la resiliencia y tienen relacion con el concepto de resiliencia adaptativa (construido por
esta investigacion). Estas leyes deberan analizarse para determinar su factibilidad con
los indicadores que se postulan en las tesis de la resiliencia adaptativa. Desde esta
perspectiva se deberia de localizar claramente las normativas y programas
gubernamentales que impulsaran su complementariedad horizontal (nacional, estatal y
municipal), y con ello identificar las posibles aproximaciones a los parametros postulados

por la resiliencia adaptativa que contienen, asi como, explicar los factores que impulsan
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u obstaculizan la eficiencia y eficacia de las politicas publicas instrumentadas, para

resolver problematicas por las manifestaciones de eventos hidrometeorol6gicos severos.

Cuadro 15. Categorias de evaluacién politica publica: Vision resiliencia

1.- Normatividad
institucional:
Nacional, estatal y
local

- _—
= Vulnerabilidad

- 2.- Estructura
[ : estructural X
| ep ; N liti operacional de la
‘ ) 3 6 o BY S I8 2 = economica, pofitica politica ptblica
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\
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(‘r— ] T
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N ST ES
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Fuente: Elaboracion propia con base en Noguiera, 20016; Nirenberg, 2000 y 2003; Youtie, 1998

En lo que respecta a la segunda categoria, hace referencia a la estructura de la
politica publica y a su correspondencia con los pardmetros de la resiliencia adaptativa.
En este sentido, las intervenciones deben de contener referencias a los peligros que
representan los fendmenos hidrometeoroldgicos, estrategias integrales que fomente
politicas tipo DRR, CCA y DRG, asi como especificaciones sobre la operacionalizacién
de las mismas, desde las perspectivas de incentivar una concientizacion de todos los
agentes y acciones para implementar la adaptacion y la gestion de los fenGmenos de
forma complementaria, y desde una vision de sustentabilidad: corto, mediano y largo

plazo.
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En tanto, la tercera categoria corresponde a los recursos a los que se debera
acudir para contribuir a la politica publica, mismos que deben ser de caracter legales,
humanos, econdmicos, cognitivo (disponer de informacion), organizativo/relaciones,
consenso/confianza, infraestructuras (privadas y publicas) y la fuerza/violencia (cundo se
impone algo como elemento de presidén). De esta manera y para el caso de esta
investigacion se entendera que los recursos legales anotados en el Marco de Accion de
Sendai, a la ley Nacional de Proteccion Civil, a la ley Estatal de Proteccion Civil, el Plan
municipal de Proteccion Civil; los recursos humanos seran determinados por la
accesibilidad y cooperacién del capital humano ante lo estipulado en las anteriores; para
cubrir los recursos economicos, en el caso de México, estdn el Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial, el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN); para los
cognitivos estan las plataformas electronicas con informacién como la del Instituto
Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI), la del Servicio Meteorolégico Nacional
(SMN), la de la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) y vinculos con ellos mismos;
los organizativo/relaciones se vinculan con convenios de colaboracion entre Secretaria
de la Defensa Nacional (SEDENA), SMN, CONAGUA, y Universidades publicas y
privadas; en el consenso/confianza es el acercamiento de las instituciones para
implementar sensibilizacion mediante el conocimiento del riesgo y peligro que corren los
habitantes en areas vulnerables; las infraestructuras de servicios primarios deberan
estar reforzadas para no privar a los habitantes de su asistencia, asi como la Comision
Federal de electricidad (CFE), el Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua

Potable y Alcantarillado (SIAPA) y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
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(SCT); y para el recurso de fuerzalviolencia se refiere a la rigurosidad de las

adversidades que se pueden presentar como limitantes para ejercer dicha politica.

Por dltimo, la cuarta categoria, corresponde a los agentes que se vinculan con las
estrategias para implementar resiliencia. Estos pueden ser de dos maneras, uno,
individuales y/o colectivos, o dos, publicos y/o privados. De este modo se requiere de la
importancia de la participacion ciudadana en todos sus niveles, mismos que van desde
acciones de un individuo civil, en colectivos informales, como organizaciones vecinales,
y otras acciones las que realizan las ONGs, como la Cruz Roja, Cruz Verde y grupos de
voluntariado, acciones empresariales e industriales, hasta la reglamentacién del Estado
mediante la Ley General de Proteccion Civil, Ley de Proteccién Civil del estado de
Jalisco, el Instituto Metropolitano de Planeacion (IMPLAN), la Guia de Resiliencia
Urbana, entre otros. Sin embargo, se ha de hacer hincapié en mencionar que no todos
los actores tienen acceso y manejo de los mismos recursos. Por lo que es necesario
impulsar una interaccion y buena comunicacion entre si, para obtener beneficios
bidireccionales, y asi fomentar la retroalimentacion mutua, tanto en conocimientos,
planeacién y estrategias de acciones que contribuyan a resolver la problematica,

instrumentando los pardmetros de la resiliencia.

Desde una perspectiva amplia, estas cuatro categorias de analisis cumplen en lo
general y particular que se pretendia demostrar segun lo propuesto en los objetivos e
hipétesis de la tesis. Sin embargo, hay que mencionar que los tiempos para terminar
este estudio se han acortado, por lo cual las perspectivas de realizar un analisis mas
integral de la problemética no se podran cumplir en lo general. En este sentido, el

analisis de las categorias sOlo corresponderd a las dos primeras categorias:
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Normatividad institucional: Nacional, estatal y local, asi como a la estructura operacional

de la politica publica (cuadros 16y 17).

La evaluacion de las categorias se basara en la metodologia de tipo proceso
(ex.ante, teoria del programa y expost ), y basada en la teoria, marcos y categorias de la
resiliencia adaptativa. Los niveles de analisis se sujetaran a lo sefialado en la tabla del
cuadro 18 del siguiente capitulo, el que destaca el nivel de resiliencia, ya sea bajo,
medio o alto, los cuales se deben interpretar siguiendo el cumplimiento de presencia o
no de las directrices que proponen las tesis de la resiliencia adaptativa, y que las

mismas contengan las directrices que se explican en los cuadros 16 y 17.

Los procedimientos que implica la evaluacion se supeditara primeramente en el
entorno de la categoria 1, al analisis de las propuestas emitidas (autoridades
respectivas) de norma o leyes que han sido formuladas por los gobiernos federales,
estatales (Jalisco) y municipales (zona de estudio), para fomentar la atencion a los
problemas que causan los fenbmenos extremos, para identificar los aspectos que
podrian indicar cumplimiento o no de directrices resilientes, tales como articulacion de la
politica desde el nivel nacional al local; desarticulacion implicita y explicita; lineamientos
de prevencién y adaptaciéon incluyentes (todos los agentes) y referencia al cambio

climatico o a efectos relacionados al fendmeno.

Por lo que respecta a la categoria 2, los procedimientos se encuadraran en
cuantificar el grado de alcance (bajo, medio y alto), inferido como prospectiva de impacto
en la implementacion de las politicas publicas de resiliencia adaptivas (formato 2),

también desde el ambito nacional, estatal y local. Los niveles estaran supeditados a
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explicar desde la gestion las cuestiones de prevencion, de mitigacion, de respuesta y de
recuperacion que contienen las politicas y su impacto resiliente en los grados que se

describen en el cuadro 18.

Cuadro 16. Normatividad institucional y niveles de analisis desde la resiliencia adaptativa

P \l
: EVALUACION PERTINENCIA Y SUPUESTOS DE RESILIENCIA ADAPTATIVA |1
Contexto: 1 z :
vulnerabilidad 1 I
i 1
y parpplo : Nacional Estatal Municipal 1
climético i 1
\\______ ___________J{___________ ____../,
4 ™\ Directrices implicitas \
|
Y Y
. ., ., |
NORMA Articulacion Prevencion I
TIVIDAD ) |
INSTITU ) [
CIONAL _ . g [
Desatrticulacion Recuperacion I
Py, J .
/]

— \

N o o o o e e e e e e e e e o e e e o — P

Fuente: Elaboracion propia con base en CENAPRED, atlas Nacional de Riesgos (2014).
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Cuadro 17. Politicas publicas y niveles de analisis desde la resiliencia adaptativa

e ——

RIESGO |

|

Latente —_ M_aterializacién del —>) Impacto o I

Riesgo > Desastre efecto

am S S S O S S B B B S B e e e . . —_’
Prevencién de Atencién a
Desastres Desastres

Fuente: Elaboracion propia con base en CENAPRED, atlas Nacional de Riesgos (2014).
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CAPITULO 4: RESULTADOS, ANALISIS E IMPLICACIONES DE
POLITICAS PUBLICAS

Introduccién

En este capitulo, se analizan documentos oficiales, especificamente leyes, programas
gubernamentales y reglamentos, con caracter de desarrollo social que parten del orden
federal, seguido por el estatal, para finalizar a una escala local con los utilizados a nivel
municipal.

Al consultar dichos documentos se busca identificar apartados que fomenten
comunidades resiliencia al impacto de fendmenos hidrometeorolégicos severos,
partiendo de lo general (México) a lo particular que corresponde al area de estudios, la
region de Bahia de Banderas, Jalisco-Nayarit. Se busca encontrar la congruencia de lo
estipulado a nivel federal con los sucesivos en lo estatal y municipal.

Por ello, el andlisis cuenta con tres apartados: federal, estatal y municipal; se
realizaron cuadros para destacar el objetivo general de cada documento, asi como el
objetivo que fomente resiliencia, para después proceder a catalogarlos en un nivel alto,
medio o bajo, segun la informacion encontrada basada en la siguiente tabla donde se

explican dichos niveles de manera mas clara (Cuadro 18).

Cuadro 18. Descripcién de nivel de resiliencia

NIVEL DE RESILIENCIA DESCRIPCION

Alto Cuando se identifiguen menciones textuales de estrategias de resiliencia adaptativa,
desde la perspectiva de cumplir con lo sefialado en los cuadros 16 y 17.

; Cuando se identifique una menciones implicitas de las estrategias o que contribuyan a
Medio g ; -
fomentar resiliencia adaptativa, en el contexto de lo sefialado en los cuadros 16 y 17.

Cuando no se identifique ninguna mencidn alusiva a la resiliencias adaptativa, ni a nada

Bajo : ,
| relacionado con su fomento, acordé a lo mencionado en los cuadros 16 y 17

Fuente: Elaboracion propia con base en el contenido de los cuadros 16 y 17 y en Noguiera, 20016; Nirenberg, 2000 y
2003; Youtie, 1998
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4.1.- Perspectiva federal: Legislacién y programas de resiliencia adaptativa
Enseguida se presentaran dos cuadros, con una grafica cada uno, donde se

explican las leyes y programas gubernamentales que se utilizara en cada nivel de

gobierno, identificando con ello las leyes o normativas que se han fomentado y que

pueden tener relacion o no con las tesis de la resiliencia adaptativa.

Cuadro 19. Leyes que Promueven la Implementacion de Resiliencia a Nivel Federal

LEYES FEDERALES

Nivel de
Resiliencia

Objetivos
Generales

Objetivo de Resiliencia

Ley Nacional de Establecer las bases de Art. 10. La Gestion Integral de riesgos considera, entre otras,
coordinacion entre los las siguientes fases anticipadas a la ocurrencia de un agente

Proteccion Civil distintos 6rdenes de perturbador. VII.- Fortalecimiento de la resiliencia de la
gobierno en materia de sociedad.

proteccion civill5.
Art. 23.- El Centro Nacional es la institucion técnica-cientifica
de la Coordinacién Nacional de Proteccién Civil encargada de
crear [...] la coordinacion del monitoreo y alertamiento de
fenémenos perturbadores y promover el fortalecimiento de la
resiliencia de la sociedad en su conjunto.

Andlisis: En esta ley se habla explicitamente de la resiliencia, mencionada en el apartado de gestion integral de riesgos, también en
otro donde se sefiala que debe existir un monitoreo preciso y oportuno del fenémeno perturbador, al igual que alertas para promover
la resiliencia.

Ley General de Todas las personas sin Articulo 4.- VIII. Resiliencia, seguridad urbana y riesgos. Alta
Asentamientos distincion [...] tienen Propiciar y fortalecer todas las instituciones y medidas de
Humanos, derecho a vivir y disfrutar | prevencion, mitigacién, atencion, adaptacioén y resiliencia que
Ordenamiento ciudades y asentamientos | tengan por objetivo proteger a las personas y su patrimonio,
Territorial y humanos en condiciones | frente a los riesgos naturales y antropogénicos; asi como
Desarrollo sustentables, resilientes, evitar la ocupacion de zonas de alto riesgo.
Urbano saludables, productivos,
equitativos, justos, Articulo 9. Il. La custodia y aprovechamiento de las zonas de
incluyentes, democraticos | valor ambiental no urbanizables, incluyendo las primeras
y seguros. dunas de las playas, vados de rios, lagos y vasos reguladores
de agua, para la resiliencia urbana.
Articulo 9. V. La prevencién y atencion de contingencias en los
centros de poblacién para el fortalecimiento de la resiliencia.

' Es la accion solidaria y participativa, que en consideracion tanto de los riesgos de origen natural o
antrépico como de los efectos adversos de los agentes perturbadores, prevé la coordinacion y
concertacién de los sectores publico, privado y social en el marco del Sistema Nacional, con el fin de crear
un conjunto de disposiciones, planes, programas, estrategias, mecanismos y recursos para que de manera
corresponsable, y privilegiando la Gestién Integral de Riesgos y la Continuidad de Operaciones, se
apliquen las medidas y acciones que sean necesarias para salvaguardar la vida, integridad y salud de la
poblacion, asi como sus bienes; la infraestructura, la planta productiva y el medio ambiente.
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Articulo 11. XXIV. Promover y ejecutar acciones para prevenir
y, mitigar el riesgo de los asentamientos humanos y aumentar
la resiliencia de los mismos ante fenémenos naturales y
antropogénicos.

Articulo 26. VII. Las estrategias generales para prevenir los
impactos negativos en el ambiente urbano y regional
originados por la fundacién y crecimiento de los centros de
poblacion y para fomentar la gestion integral del riesgo y la
resiliencia urbana en el marco de derechos humanos.

Articulo 26. XIll. Los criterios, mecanismos, objetivos e
indicadores en materia de resiliencia que deberan observar los
tres 6rdenes de gobierno en la elaboracién de sus programas
o planes en las materias de esta Ley.

Articulo 34. X. Para lograr una eficaz gobernanza
metropolitana, se estableceran los mecanismos y los
instrumentos de caracter obligatorio que aseguren la accion
coordinada institucional de los tres érdenes de gobierno y la
participacion de la sociedad. Entre los cuales se debe
considerar la prevencion, mitigacion y resiliencia ante los
riesgos y los efectos del cambio climéatico.

Articulo 37. XIl. Los programas de las zonas metropolitanas o
conurbaciones, deberan tener las estrategias de seguridad,
prevencion del riesgo y resiliencia, entre otras caracteristicas.

Articulo 46. I. Los planes o programas de Desarrollo Urbano
deberan considerar las normas oficiales mexicanas emitidas
en la materia, las medidas y criterios en materia de resiliencia
previstos en el programa nacional de ordenamiento territorial y
desarrollo urbano y en los atlas de riesgos para la definicién
de los usos del suelo, destinos y reservas. Las autorizaciones
de construccion, edificacion, realizacion de obras de
infraestructura que otorgue la Secretaria o las entidades
federativas y los municipios deberan realizar un andlisis de
riesgo y en su caso definir las medidas de mitigacion para su
reduccion en el marco de la Ley General de Proteccion Civil.

Articulo 64. |. La legislacion local establecera estrategias de
gestion integral de riesgos, incluyendo acciones de prevencion
y, en su caso, de reubicacion de asentamientos humanos, asi
como acciones reactivas tales como previsiones financieras y
operativas para la recuperacion. En general, deberan
promover medidas que permitan a las ciudades incrementar
su resiliencia.

Articulo 69. I. La Secretaria promovera la emision de las
normas, lineamientos y manuales para fortalecer los procesos
de Resiliencia urbana y para las zonas metropolitanas.
Asimismo, promovera en las entidades federativas y en los
municipios, la elaboraciéon de guias de resiliencia urbana y
metropolitana que permitan la identificacion de riesgos y
recursos para la recuperacién de contingencias catastréficas.

Andlisis: En esta ley se menciona explicitamente la resiliencia desde su objetivo general, por lo que cuenta con objetivos particulares
gue promueven especificamente el fomento de la misma, haciendo énfasis en la seguridad urbana, en la proteccion de las personas
y su patrimonio, fomentando el valor ambiental (zonas no urbanizables), la prevencién y atencion de contingencias, las acciones para
prevenir y mitigar el riesgo, promoviendo los derechos humanos, lograr una gobernanza eficaz en los tres érdenes de gobierno para
la elaboracién de sus programas o planes, asi mismo las autoridades deberan realizar un analisis de riesgo antes de llevar a cabo un

92




ordenamiento territorial consultando previamente los lineamientos de los atlas de riesgos.

Ley General de
Cambio
Climéatico

Primordialmente,
garantizar el derecho a
un medio ambiente sano
y establecer la
concurrencia de
facultades de la
federacion, las entidades
federativas y los
municipios en la
elaboracion y aplicacion
de politicas publicas para
la adaptacién al cambio
climatico y la mitigacién
de emisiones de gases y
compuestos de efecto
invernadero.

Articulo 27. La politica nacional de adaptacion frente al cambio
climatico se sustentara en instrumentos de diagnéstico,
planificacién, medicién, monitoreo, reporte, verificacién y
evaluacion, tendra como objetivos. Il. Fortalecer la resiliencia y
resistencia de los sistemas naturales y humanos.

Articulo 30. Las dependencias y entidades de la
administracion publica federal centralizada y paraestatal, las
entidades federativas y los municipios, en el &mbito de sus
competencias, implementaran acciones para la adaptacion
conforme a disposiciones de las que destaca:

XVIII. Fortalecer la resistencia y resiliencia de los ecosistemas
[...], mediante acciones para la restauracion de la integridad y
la conectividad ecoldgicas.

Articulo 101. En materia de adaptacion la evaluacién se
realizara respecto a varios objetivos de los cuales cabe
destacar: |l. Fortalecer la resiliencia y resistencia de los
sistemas naturales y humanos.

Alto

Andlisis: Esta ley tiene como objetivo general el derecho a un medio ambiente sano, mismo que forma parte de un ambiente
resiliente; posterior a ello en los objetivos particulares se menciona especificamente a la resiliencia, mediante el monitoreo, registro
adecuado y oportuno de las variables ambientales pertinentes para asi fortalecer las resistencias naturales y humanas; la
administracion puablica en todos sus niveles tiene que implementar acciones para fortalecer la resistencia y resiliencia de los

ecosistemas.

Ley General de
Desarrollo Social

Garantizar el pleno
ejercicio de los derechos
sociales consagrados en
la Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos, asegurando
el acceso de toda la
poblacion al desarrollo
social.

Articulo 3. La Politica de Desarrollo Social se sujetara a los
siguientes principios. VI. Sustentabilidad: Preservacion del
equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y
aprovechamiento de recursos naturales, para mejorar la
calidad de vida y la productividad de las personas, sin
comprometer la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras.

Medio

Andlisis: En los objetivos de esta ley no se habla explicitamente de resiliencia, sin embargo hay un apartado donde menciona que el
desarrollo social debe estar apegado a los méargenes de la sustentabilidad para asi mejorar la calidad de vida a un nivel 6ptimo y
accesible para todos, sin comprometer las necesidades de generaciones futuras.

Ley General de
Poblacion

Su objetivo es regular los
fenémenos que afectan a
la poblacién en cuanto a
su volumen, estructura,
dinamica y distribucion en
el territorio nacional, con
el fin de lograr que
participe justa 'y
equitativamente de los
beneficios del desarrollo
econémico y social.

Articulo 3o0.- Para los fines de esta Ley, la Secretaria de
Gobernacién dictara y ejecutard o en su caso promovera ante
las dependencias competentes o entidades correspondientes,
las medidas necesarias para: IX.- Procurar la planificacion de
los centros de poblacion urbanos, para asegurar una eficaz
prestacion de los servicios publicos que se requieran.

Media

Analisis: En esta ley no se habla explicitamente de resiliencia, sin embargo desde la éptica de esta tesis se interpreta su mencion
implicita cundo en los objetivos particulares dice que se deben regular los fenémenos (situaciones) que pueden afectar a la
poblacion, para ello se promueve tener una planificacion de asistencia optima en los servicios publicos en todo momento.

Ley de Puertos

Regular los puertos,
terminales marinas e

Articulo 13. La Secretaria de Marina (SEMAR), por caso
fortuito o fuerza mayor, o bien cuando existan razones de

Media
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instalaciones portuarias,
su construccion, uso,
aprovechamiento,
explotacion, operacion,
proteccion y formas de
administracion, asi como
la prestacion de los
servicios portuarios.

seguridad nacional o interés publico, podra declarar, en
cualquier tiempo, provisional o permanentemente, parcial o
totalmente cerrados a la navegacion determinados puertos, a
fin de preservar la integridad de las personas y la seguridad
de las embarcaciones, asi como de los bienes en general.

Articulo 18. La Armada de México, asi como las corporaciones
federales, estatales y municipales de policia, auxiliaran en la
conservacion del orden y seguridad del recinto portuario, a
solicitud de la capitania del mismo.

Andlisis: En esta ley no se habla explicitamente de resiliencia en su objetivo general, pero si se menciona la proteccién de los
puertos; por ello en los objetivos particulares se sefialan sus aportaciones a la resiliencia de manera implicita especialmente cuando
se determina cerrar los puertos por cualquier razén que amenace con la integridad de las personas y la seguridad de las
embarcaciones, asi como de los bienes aledafios en general; la Armada de México auxiliaran en la conservacion del orden y
seguridad de las zonas portuarias.

Ley de
Asistencia Social

La asistencia social
comprende acciones de
promocion, prevision,
prevencion, proteccion y

Articulo 4. Tienen derecho a la asistencia social los individuos
y familias que por sus condiciones [...] requieran de servicios
especializados para su proteccion y su plena integracion al
bienestar.

Media

rehabilitacion.
Articulo 21.- El gobierno Federal, de las Entidades
Federativas, del Distrito Federal, y de los Municipios, en sus
respectivas competencias, podran promover la participacion
correspondiente de la sociedad en la planeacion, ejecucion y
evaluacion de la politica nacional de asistencia social. Para tal
efecto, podran concertar acciones y establecer acuerdos y
convenios de colaboracién con los sectores social y privado y
con instituciones académicas, grupos y demas personas
fisicas y morales interesadas en la prestacion de servicios de
asistencia social.

Andlisis: En esta ley no se habla explicitamente de resiliencia en su objetivo general, pero en los objetivos particulares menciona que
se tiene el derecho a la proteccion y su plena integracién al bienestar de todos los individuos; también promueve la gobernanza de
manera implicita cuando menciona la participacion de la sociedad en la planeacion, ejecucion y evaluacion de la politica nacional de

asistencia social.

Ley de Caminos,
Puentes y
Autotransporte
Federal

Tiene por objeto regular
la construccion,
operacion, explotacion,
conservacion y
mantenimiento de los
caminos y puentes [...]
los cuales constituyen
vias generales de
comunicacién; asi como
los servicios de
autotransporte federal
que en ellos operan, sus
servicios auxiliares y el
trénsito en dichas vias.

Articulo 5. Il. Construir y conservar directamente caminos y
puentes.

IV.- Vigilar, verificar e inspeccionar que los caminos y
puentes, asi como los servicios de autotransporte y sus
servicios auxiliares, cumplan con los aspectos técnicos y
normativos correspondientes.

Articulo 6. Se requiere de concesién para construir, operar,
explotar, conservar y mantener los caminos y puentes
federales.

Media

Andlisis: En esta

ley no se habla explicitamente de resiliencia, pero si se menciona el compromiso por la conservacion,
mantenimiento, vigilancia, verificacion e inspeccién de los puentes y caminos para que cumplan con los aspectos técnicos y
normativos correspondientes, mismos que se necesitan para promover la resiliencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Camara de Diputados y H. Cong_;reso de la Unién, 2019.
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Como se constata, en algunas de las leyes se identificaron tipologias relacionadas
a la resiliencia, tanto de manera explicita como implicita. Entre ellas se eligieron ocho
leyes para consultarse especificamente y son las siguientes: Ley Nacional de Proteccion
Civil, Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, Ley General de Cambio Climético, Ley General de Desarrollo Social, Ley
General de Poblacién, Ley de Puertos, Ley de Asistencia Social y la Ley de Caminos,

Puentes y Autotransporte Federal.

En dichas leyes se encontraron varias menciones que promueven alcanzar la
resiliencia desde distintos enfoques y diversas generalidades que son vitales para el
desarrollo de las poblaciones. Uno de estos son la gobernanza y el ordenamiento
territorial, también mencionan las areas vulnerables a la manifestacion del tiempo
severo; el Optimo mantenimiento de las infraestructuras de primera necesidad
(electricidad, via de comunicacion y agua potable); asi como el de mantener los servicios
publicos (de salud publica y el acceso a la informacién) con buenas condiciones para
poder acceder a ellos cuando sean requeridos y en cualquier momento. Aungue en la
totalidad de nuestro pais la resiliencia absoluta (ante el impacto de sistemas
atmosféricos severos) aun no es una realidad, queda claro en el cuadro anterior que ya
se estd visibilizando su implementacién directa e indirecta, mediante el reforzamiento de
areas vulnerables y la implementacion de medidas preservacién, como un acercamiento

para estar mas cerca de alcanzarla.
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Gréfica.l Medicidon de Resiliencia en Leyes Federales
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Fuente” Elaboracion propia con base en la Camara de Diputados y H. Congreso de la Unién, 2019,

En esta grafica se midio el nivel de resiliencia con base en el rango de alta, media
y baja, definida en los criterios anteriormente explicados. Los resultados indican que mas
de la mitad de las leyes analizadas entran en el rango medio, aludiendo a que en esas
leyes se esta contemplado la implementacién de resiliencia de manera implicita,
mientras que en el resto de ellas se menciona de manera textual; y para finalizar esta
seccién, en ninguna de las leyes analizadas se encontré la presencia nula de la

resiliencia.

Por lo tanto, queda claro que en la legislacion federal tiene un acercamiento a las
acciones de preservacion, lo que llevaria a la implementaciéon de su habito cotidiano en
la sociedad y asi alcanzar la resiliencia en un futuro. Eso en cuestion de legislatura
federal, pero aun existe un largo tramo para que se efectle en la practica del dia a dia

en los mexicanos.

Posterior al desglose y andlisis de la legislacion federal, se continuara con el

analisis de algunos programas gubernamentales de nivel federativo que se cree que
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podrian tener una aportacion para fomentar la resiliencia en la sociedad mexicana. Para

ello se desglosaron bajos los mismos ejes que las leyes anteriores: nombre del

programa, su objetivo general, objetivo particular y se determiné su nivel de resiliencia

bajo los criterios preestablecidos anteriormente.

Cuadro 20. Programas Gubernamentales que Promueven la Implementacion de

Programa

Plan de Defensa

Nacional
(DN-1I-E)

Resiliencia a Nivel Federal

PROGRAMAS FEDERALES

Objetivos Generales

En caso de desastre prestar
ayuda para el manteniendo
del orden, auxilio de las
personas y sus bienes y la
reconstruccion de las zonas
afectadas.

Objetivo de Resiliencia

No se encontraron referencias explicitas
sobre la resiliencia, desde la 6ptica del
estudio.

Nivel de

Resiliencia

Bajo

Andlisis: Este Plan es clasificado con baja resiliencia porque tiene un enfoque meramente de recuperacion,
misma que la resiliencia esté tratando de evitar.

Programa Nacional
de Proteccion
Civil 2014-2018

Fomentar la accion
preventiva en la Gestion
Integral de Riesgos para
disminuir los efectos de
fenomenos naturales
perturbadores.

El Presidente de la Republica instruyé al
Consejo Nacional de Proteccién Civil el
desarrollo de la estrategia "México Seguro
Frente a Desastres", en la que cada
dependencia de la Administracion Publica
Federal (APF) contribuira, en el marco de
acuerdos y convenios que se suscriban
para tal efecto, a mejorar la resiliencia de la
infraestructura y servicios publicos ante
situaciones catastroficas.pp.5

La participacion social en el Sistema
Nacional de Proteccion Civil ha sido
minima, dada la escasa promocion a la
cultura de proteccion civil. La poblacion
vulnerable y expuesta a un peligro cuenta
con poca informacién sobre la situacion de
riesgo que vive, limitando su participacion
en la gestién del riesgo y su capacidad de
resiliencia es minima. pp.6

Este Sistema tiene como objeto proteger a
las personas y su entorno de los riesgos
asociados a diversos fendbmenos tanto
naturales como antrdpicos, a través de la
Gestion Integral de Riesgos y el fomento de

Alta
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la resiliencia en la poblacién.pp.7

Estrategia. -2.2 Desarrollar acciones que
impulsen la participacién social y
sectorial en proteccion civil.

Linea de Accion 2.2.5. Fomentar la
capacidad de resiliencia en la sociedad
mexicana.

Analisis: En este programa se esta tomando en cuenta la Gestion Integral del Riesgo como una herramienta para
reducir las afectaciones para proteger a las personas y su entorno de los riesgos, asi como mejorar la resiliencia
de la infraestructura y los servicios publicos federales ante algunas situaciones catastréficas y el fomento de la
resiliencia en la poblacion.

Por lo tanto, en este programa se esta proponiendo una estrategia (que es la Gestidn Integral del Riesgo) para

promover la resiliencia en la poblacion y su entorno fisico.

Programa Sectorial
de Medio Ambiente
y Recursos
Naturales 2013-
2018

Fortalecer la cultura de la
proteccion civil mediante la
vinculacién nacional e
internacional.

Incrementar la resiliencia a efectos del
cambio climatico y disminuir las emisiones
de compuestos y gases de efecto
invernadero.

Alta

Andlisis: Este programa promueve la resiliencia con acciones para disminucion cualquier actividad que propicie la
emision de gases de efecto invernadero o cualquier otra accion que contribuya a generar un desequilibrio en las
variables atmosféricas.

Plan Nacional de
Desarrollo

Promueve:

Honradez y honestidad.

No al gobierno rico con
pueblo pobre.

Al margen de la ley, nada;
por encima de la ley, nadie.
Economia para el bienestar.
El mercado no sustituye al
Estado.

Por el bien de todos, primero
los pobres.

No dejar a nadie atras, no
dejar a nadie fuera.

No puede haber paz sin
justicia.

El respeto al derecho ajeno
es la paz.

No mas migracion por
hambre o por violencia.
Democracia significa el
poder del pueblo.

Etica, libertad, confianza.

1. Politica Social. Desarrollo Sostenible. 7.
Programa Nacional de Reconstruccion.-
Esta a cargo de la reconstruccion,
reparacion, reubicacion,
acondicionamiento, equipamiento,
restauracién, rehabilitacion, mantenimiento
y capacitacion para la prevencién y la
conservacion de los bienes afectados por
los sismos en los sectores de vivienda,
educacion, salud y cultura.

Media

Andlisis: Este programa promueve el desarrollo sostenible, compuesto de un apartado llamado Programa
Nacional de Reconstruccion, que promueve la reconstruccion de los bienes afectados por la manifestacion de un
sismo intenso, lo que promueve una pronta recuperacion y asi regresar la poblacion pueda volver pronto a su
cotidianeidad habitual. Sin embargo, en este programa no se habla de una recuperacion especifica por
afectaciones de fenédmenos hidrometeoroldgicos, por ello se clasific6 como un programa de resiliencia media.

Guia de Resiliencia | Capacitar a las | - Diagnosticar los problemas de fondo que | Alta
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Urbana 2016

administraciones locales, a la
sociedad y al sector privado
sobre la urgente necesidad
de transformar las ciudades
en lugares seguros y
habitables, a través de la
incorporaciéon de medidas de
adaptacion y recuperacion
del impacto de fendmenos
naturales y antropicos.

han provocado la expansion de los
asentamientos humanos en zonas de
riesgo en las ciudades.

- Crear espacios de intercambio de
informacién a escala local para establecer
las medidas concretas que deberan
incorporarse en la planeacion urbana y asi
evitar la construccion social del riesgo.

- Establecer con los gobiernos locales un
vinculo de organizacion y coordinacion
para la reduccién de riesgos. En la mayoria
de las ciudades, este vinculo se
establecera con los Institutos Municipales
de Planeacion, los cuales seran los
encargados de liderar los proyectos a
escala local.

- Generar procesos de andlisis para
determinar en cada ciudad las
probleméticas relacionadas con la
construccion social del riesgo.

- Establecer los cambios necesarios en los
programas de desarrollo urbano para evitar
la expansion en zonas de peligro y riesgo
por fendmenos perturbadores naturales y
antrépicos identificados en los atlas.

Andlisis: En esta guia se tiene muy bien organizada la manera en que se deben de tomar medidas para alcanzar
la resiliencia, por eso se clasific6 como alta. En ella se parte desde el diagndstico del problema en las zonas de
riesgo, tomando en cuenta lo importante que es el acceso e intercambio de informacion, asi como la importancia
de establecer vinculos de organizacion y coordinacion de los gobiernos locales y la poblacion, para asi evitar la
construccion social del riesgo, misma que aproxima a la sociedad para ser una ciudad resiliente.

Plan Sectorial de
Comunicaciones y
Transportes 2013-
2018

Conectar a las comunidades
mas alejadas, mejorar la
productividad y elevar la
competitividad global de
México, asi como acrecentar
su potencial de desarrollo.

Realizar investigacion en
Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (CTI), para
generar informacion y
sistemas para disefar
politicas de mitigacién y
adaptacion al cambio
climatico para el sector
transporte.

Comunicaciones. [...] Aumentar el nUmero
de personas con capacidad para
aprovechar las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién (TIC):

1) creando una red de centros comunitarios
de capacitacion y educacion digital,
Programa Sectorial de Comunicaciones y
Transportes

I1) intensificando la Campafia Nacional de
Inclusion Digital,

IIl) desplegando infraestructura satelital de
banda ancha,

IV) desarrollando e implementando un
sistema espacial de alerta temprana que
ayude en la prevencion, mitigacion y
respuesta rapida a emergencias y
desastres naturales.

2.4 Alineacion de objetivos sectoriales al
PND. 2.4.9.1. Estrategia del Objetivo de la
Meta Nacional: Modernizar, ampliar y
conservar la infraestructura de los
diferentes modos de transporte, asi como
mejorar su conectividad bajo criterios

Media
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estratégicos y de eficiencia.

Obijetivo 1. Desarrollar una infraestructura
de transporte y logistica multimodal que
genere costos competitivos, mejore la
seguridad e impulse el desarrollo
econdmico y social. Estrategia 1.1
Modernizar, construir y conservar la red
carretera federal, asi como mejorar su
conectividad bajo criterios estratégicos, de
eficiencia, seguridad y equidad
regional.1.1.2 Construir, modernizar,
reconstruir y conservar caminos rurales y
alimentadores, llegando a las zonas mas
marginadas del pais; 1.1.3 Construir,
modernizar y conservar carreteras y
autopistas, privilegiando los recorridos de
largo itinerario; 1.1.4 Construir
infraestructura que permita brindar mayor
seguridad a los usuarios.

Objetivo 3. Generar condiciones para una
movilidad de personas integral, agil,
segura, sustentable e incluyente, que
incremente la calidad de vida.

Objetivo 4. Ampliar la cobertura y el acceso
a mejores servicios de comunicaciones en
condiciones de competencia. Estrategia

4.2. Fomentar el desarrollo de servicios y
contenidos digitales, que impulsen la
educacion, bienestar y desarrollo
socioeconomico de la poblacion. 4.2.2.
Apoyar en la implementacion de un sistema
de alerta temprana para la prevencion,
mitigacion y respuesta rapida a
emergencias y desastres.

Andlisis: En este programa se promueve la resiliencia de manera implicita, tomando en cuenta las bondades de
las TICs como herramientas para tener mayor acercamiento de las poblaciones a la informacion preventiva del
monitoreo de fendmenos perturbadores y la emision de alertas tempranas, asi como la mitigacién oportuna de
posibles riesgos. En este programa también se menciona la modernizacién, ampliacion y conservacion de vias de
comunicacion, infraestructura de los diferentes modos de transporte, asi como su conectividad, construyendo
infraestructura que permita brindar mayor seguridad a los usuarios.

Plan Sectorial de
Marina 2013-2018

Su objetivo general es
garantizar la seguridad
nacional, asi como alcanzar
y mantener los objetivos e
intereses nacionales; donde
la Seguridad Nacional se
encuentra intrinsecamente
ligada al Poder Maritimo
Nacional y éste requiere
poseer un poder tangible y
proyectar un potencial gue

Obijetivo 2: Fortalecer las capacidades de
respuesta operativa de la Institucion
contribuyendo a garantizar la Seguridad
Nacional y la proteccién al medio ambiente
marino.

Obijetivo 3: Consolidar la Inteligencia Naval
para identificar, prevenir y contrarrestar
riesgos y amenazas que afecten a la
Seguridad Nacional.

Media
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permita asegurar las
condiciones necesarias para
el desarrollo del Pais.

Obijetivo 5: Impulsar la Investigacion y
desarrollo tecnoldgico institucional
contribuyendo al Desarrollo Maritimo
Nacional y a la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico.

Obijetivo 6: Impulsar la Industria Naval,
coadyuvando al desarrollo maritimo del
pais que fortalece acciones de Seguridad
Nacional.

Andlisis: En este plan no se aborda a la resiliencia textualmente, pero tiene una vision muy determinada por
fortalecer la seguridad nacional, mediante distintas estrategias como la de identificar, prevenir y contrarrestar
cualquier riesgo y/o amenazas que pudieran afectar al pais, asi como fortalecer las capacidades de respuesta
operativa de las Fuerzas Armadas y modernizar los procesos, sistemas y la infraestructura institucional para
salvaguardar los intereses e integridad de la nacién. De esta manera contribuye a que sus habitantes resulten lo
minimamente afectados, y, por ende, a la construccién de resiliencia en México.

Plan Sectorial de
Desarrollo Social
2013-2018

Tiene como objetivo central
hacer efectivo el ejercicio y
disfrute de los derechos
sociales a través del acceso
de las y los mexicanos a la
alimentacion, a la educacion,
a la salud, a la seguridad
social, a los servicios
basicos, a la vivienda digna,
al disfrute de un medio
ambiente sustentable y sano,
al trabajo y a la no
discriminacién.

A pesar que el objetivo principal habla
sobre hacer efectivo el ejercicio y disfrute
de los derechos sociales a través del
acceso de las y los mexicanos a la
seguridad social (entre otros), no existe
ningln apartado que promueva la
resiliencia en la ciudadania.

Baja

Andlisis: Este programa planea contribuir a la reduccion de las carencias sociales, a generar opciones
productivas y a promover la inclusién y la cohesion social como elementos indispensables para el desarrollo y la
igualdad de las personas a lo largo de sus vidas. En otras palabras, ve por apoyar a los ciudadanos mas
desfavorecidos para ayudarlos a elevar su calidad de vida, y pese a que dentro de su objetivo principal menciona
su interés por la seguridad social, no hay ningun apartado en este programa que promueva estrategias o
acciones para impulsarlos a ser resilientes. Por ello se categorizd con el parametro de baja resiliencia.

Plan Sectorial de

Turismo 2013-2018

Objetivo 5. Fomentar el
desarrollo sustentable de los
destinos turisticos y ampliar
los beneficios sociales y

Estrategia 5.2. Disefiar instrumentos con
criterios de sustentabilidad para dirigir al
sector turistico hacia una industria limpia y
resiliente al cambio climatico.

Alta

econémicos de las
comunidades receptoras.

Andlisis: Este plan tiene cinco objetivos principales, de los cuales el numero cinco habla puntualmente sobre
desarrollar sustentabilidad, de donde se deriva otro apartado que propone disefar instrumentos para fomentar
resiliencia ante los efectos del cambio climético, por lo tanto, se denominé como un plan con alta resiliencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Camara de Diputados, 2019.

Como se tiene entendido, los programas gubernamentales poseen la funcién de

ser un instrumento de accién para obtener metas, mismas que también puedan servir
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como guias y referencias para la accion gubernamental. En este caso se consultaron
una serie de ellos para investigar si se estdn implementando propdsitos que promuevan
acciones resilientes que converjan con la misma oOptica que esta tesis.

Los programas que se consultaron fueron los siguientes: el Plan de Defensa
Nacional (DN-III-E), el Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018, el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018, el Plan Nacional de
Desarrollo, la Guia de Resiliencia Urbana 2016, el Plan Sectorial de Comunicaciones y
Transportes 2013-2018, el Plan Sectorial de Marina 2013-2018, el Plan Sectorial de
Desarrollo Social 2013-2018 y por ultimo el Plan Sectorial de Turismo 2013-2018.

En la tabla anterior, se puede ver que algunos de los programas tienen la
caracteristica de que son Programas Sectoriales, mismos que forman parte del
Programa Sectorial de Gobernacioén 2013-2018. Ellos se enfocan a desarrollar acciones
para lograr tres metas nacionales que son: México en Paz, México Incluyente y México
con Responsabilidad Global;, y para ello, se establece cinco objetivos dirigidos a
fortalecer la gobernabilidad democratica, mejorar las condiciones de seguridad y justicia,
garantizar el respeto de los derechos humanos y el abatimiento de la discriminacion y la
violencia, desarrollar las politicas de poblacién y migracion, y fortalecer la proteccién
civil, mismos que a su vez forman parte del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
(Programa Sectorial de Gobernaciéon 2013-2018) .

Una vez explicados los Programas Sectoriales, se hablara en conjunto de los diez
mencionados en la tabla anterior. En ellos se encontré que se estd tomando en cuenta la

resiliencia tanto de manera explicita, como implicita (igual que en el apartado de
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legislatura), sin embargo, es notable que se estd tomando en cuenta la Gestién Integral
del Riesgo como una estrategia para reducir posibles afectaciones en la poblacion.

También se estan promoviendo planes para reducir la emision de gases de efecto
invernadero, como accion para disminuir cualquier alteracion negativa en la atmosfera.
Mientras que desde una perspectiva urbana el diagnéstico parte con el analisis del
problema en las zonas de riesgo, tomando en cuenta una percepcion multidisciplinar que
permita integrar todos los factores y agentes involucrados, mediante vinculos de
organizacion y coordinacion entre los gobiernos locales y la poblacién, para asi evitar la
construccion social del riesgo, misma que es mas propensa a afectar a las poblaciones
vulnerables.

En muchos casos hay vulnerabilidad por falta de informacion. Es ahi donde la
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI) juegan un papel muy importante para fomentar la
resiliencia, pues las personas que se exponen a un peligro, son quienes cuentan con
menor informacién respecto de la situacién de riesgo en que vive, lo que limita su
participacion en la gestion del riesgo y por ende su capacidad de resiliencia es minima.
De manera sintética, las personas deben mantenerse bien informadas de las
notificaciones de fuentes oficiales para actuar preventivamente a tiempo.

Sin embargo, el Plan Sectorial de Marina se enfoca en las aguas del territorio
nacional, mismas que estan constantemente expuestas a la presencia de sistemas
ciclonicos cada afo. Encargandose de proteger los limites costeros del pais
fortaleciendo la seguridad nacional, mediante distintas estrategias con el compromiso de

salvaguardar los intereses e integridad de la nacidn, contribuyendo a lo estipulado por el
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Presidente de la Republica, quien instruyd la estrategia de "México Seguro Frente a
Desastres”.

Por otra parte, el Plan Sectorial de Desarrollo Social no aborda nada relacionado
a promover la resiliencia, ni de manera explicita, ni implicita. Su enfoque apoya a las
personas menos favorecidas a acceder a los servicios basicos para alcanzar un nivel de
vida 6ptimo.

En los Programas consultados se encontr6 que solo el Plan Nacional de
Proteccién Civil y en el Plan Sectorial de Turismo, son los Unicos documentos que
hablan implicitamente de fomentar la resiliencia, mientras que el Plan Nacional de
Desarrollo, la Guia de Resiliencia Urbana, el Plan Sectorial de Comunicaciones y
Transportes y el Plan Sectorial de Marina, mencionan estrategias indirectas para
fomentar la resiliencia; y por ultimo los Programas clasificados con resiliencia baja o
nula, que fueron el Plan Sectorial de Desarrollo Social y el DN-II-E, donde el primero que
no menciona nada alusivo a la implementacion de resiliencia ni de acciones preventivas,
mientras que el segundo esta dirigido hacia las acciones de recuperacion tras el embate
de algun siniestro nacional.

En seguida se realiz6 una gréafica con los Programas Gubernamentales Federales
mencionados anteriormente, para mostrar si el nivel de resiliencia de cada una es alto,

medio o bajo, siguiendo los criterios que se establecieron al inicio de este capitulo.
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Gréfica. 2 Medicidon de Resiliencia en los Programas Gubernamentales
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En la tabla anterior se mencionaron leyes y programas gubernamentales que promueven
y visibilizan la implementacion de la resiliencia en el pais. Se desataco el objetivo
general, objetivo particular (relativo a la resiliencia), el nivel de resiliencia y un breve
analisis donde se explica que tan sujeta esta esa vision respecto a la éptica del estudio,
concluyendo con un indicador de resiliencia, ya sea alta, media o baja, misma que se
medira bajo los siguientes criterios: se denominard como resiliencia alta cuando las
leyes y/o programas hagan una mencion explicita de ello; como resiliencia media cuando
se mencione de manera implicita; y como resiliencia baja o nula, cundo no se hable de

resiliencia explicita ni implicitamente.

En este analisis exploratorio de los programas y en el analisis de los niveles de
resiliencia, las variantes en sus rangos muestran que hay una notable visibilizacion de la
resiliencia en dichos programas consultados. No obstante, se debe mencionar que a

este nivel de gobierno se maneja una informacion muy general, misma que se espera
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gue otorgue los cimientos necesarios para su implementacién a escala estatal, seguido
de la municipal (local). Adn queda por descubrir si realmente se estan implementando
estas medidas o no, es un buen avance saber que hay documentos oficiales que la

promueven.

4.2.- Contexto estatal: Resiliencia adaptativa en la legislacion y programas de

politicas

Una vez analizada la documentacion oficial a nivel nacional en México, se
procede a continuar con las leyes y programas gubernamentales correspondientes a la

jurisdiccion del estado de Jalisco:

Cuadro 21. Leyes que Promueven la Implementacion de Resiliencia a Nivel Estatal

LEYES ESTATALES

Objetivos Objetivo de resiliencia N|\_/¢_el de_
Resiliencia

Ley de El propésito fundamental es Incrementar la resiliencia a efectos del Alta

Proteccion Civil fomentar la participacion cambio climatico y disminuir las emisiones

del estado de ciudadana y de gobierno para | de compuestos y gases de efecto

Jalisco establecer las condiciones invernadero.

adecuadas para acceder a una
sociedad més segura y mejor
protegida.

Andlisis: Esta ley estatal se clasificé de alta resiliencia, porque uno de sus objetivos particulares promueve
incrementar fortalezas para la contribucion a la resiliencia por los efectos ambientales del cambio climatico, misma
que va acorde a la 6ptica de esta investigacion.

Ley para la El Articulo 3, tiene XIV Articulo 23. Resulta prioritario para la Politica | Alta
Accién ante el objetivos de los cuales el VI Estatal en materia de adaptacion: Il. Reducir
Cambio Climético | menciona: reducir el riesgo, la | la vulnerabilidad y fortalecer la resiliencia de

del Estado de vulnerabilidad de la poblacion | la sociedad, las cuencas hidroldgicas, y los

Jalisco en zonas rurales, urbanas y ecosistemas naturales, urbanos y

costeras, de la infraestructura | agropecuarios frente a los efectos adversos
y de los ecosistemas, frente a | del cambio climatico.
los efectos adversos del

cambio climatico, mejorar su Articulo 26. IV. Incremento de la resiliencia
resiliencia, asi como crear y de cuencas hidrolégicas y ecosistemas, la
fortalecer las capacidades integridad y la conectividad ecoldgicas.

locales de accion y respuesta.

106




Articulo 119. Las lineas prioritarias del
programa marco de investigacion, desarrollo
e innovacion para el desarrollo sustentable y
la accién ante el cambio climatico seran al
menos las siguientes. VIII. Resiliencia 'y
vulnerabilidad social en zonas rurales,
urbanas y costeras.

Articulo 120. Las areas tematicas del
programa marco de investigacion, desarrollo
e innovacion para el desarrollo sustentable y
la accién ante el cambio climatico seran al
menos las siguientes. XXIIl. Mejora de la
resiliencia del sector agricola y pecuario
frente a la variabilidad climética. XXX.
Mejorar la recuperacién pos desastre,
investigando la interaccion entre la resiliencia
de aspectos sociales y fisicos de una region.

Articulo 130. En materia de adaptacion la
evaluacion se realizara respecto de los
objetivos siguientes. Il. Fortalecer la
resiliencia y resistencia de los sistemas
naturales y humanos.

Andlisis: Al igual que la ley estatal anterior, ésta también se clasifica como de alta resiliencia, ya que tanto su
objetivo general, como el particular tienen muy presente la importancia de fomentar resiliencia ante las
inclemencias atmosféricas de algun episodio severo para el desarrollo y el bienestar de sus habitantes.

Ley de Desarrollo
Social para el
Estado de Jalisco

Crear mecanismos de
evaluacion y seguimiento para
vigilar que los recursos
publicos aplicados a los
programas de desarrollo social
se ejerzan con efectividad y
transparencia.

Incrementar la resiliencia a efectos del
cambio climatico y disminuir las emisiones
de compuestos y gases de efecto
invernadero.

Alta

Andlisis: Esta ley estatal constituye a que los programas de desarrollo social deben practicase con efectividad y
trasparencia, entre los cuales se encuentran los que promueven alcanzar el bienestar comudn en la sociedad y su
entorno. Esos son objetivos implicitos de la resiliencia. Sin embargo, esta ley se establece con alta resiliencia,
porque en sus objetivos particulares promueve el incremento a la resiliencia por efectos del cambio climatico,
vision que se ajusta a la Optica de esta tesis.

Ley de Desarrollo
Urbano del
Estado de Jalisco

Definir las normas que
permitan dictar las medidas
necesarias para ordenar los
asentamientos humanos en el
Estado de Jalisco y establecer
adecuadas provisiones, usos,
reservas y destinos de tierras,
a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular
la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacién,
conforme a los fines sefialados

Articulo 73. El Programa de Desarrollo
Urbano, comprendera. Ill. El estudio de las
condiciones geofisicas, ecolégicas y
ambientales en los centros de poblacion y de
las medidas para su conservacion y
mejoramiento, asi como los estudios de
impacto ambiental y riesgos.

Articulo 79. Son acciones del Plan de
Desarrollo de Centro de Poblacion, las
siguientes. Il. El ordenamiento territorial del
centro de poblacion, mediante: e) El control,
reduccidn y eliminacién de riesgos naturales

Media

107




en la Constitucién Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos.

y los derivados de actividades contaminantes
y peligrosas.

Andlisis: Esta legislacion se centra en ver por el orden en los asentamientos humanos, su conservaciéon y
mejoramiento (entre otras cuestiones), alusivos a casos de impacto ambiental y riesgos, enfocado a la reduccién y
eliminacion de riesgos de caracter natural y los derivados de actividades contaminantes y peligrosas. Por ello se

denomind con resiliencia media, ya que menciona acciones resilientes, pero de manera implicita.

Ley de Movilidad
y Transporte

Regular la movilidad y el
transporte en el Estado de
Jalisco, asi como los derechos
y obligaciones de los sujetos
de la movilidad, para
establecer el orden y las
medidas de seguridad, control
de la circulacion vehicular
motorizada y no motorizada de
personas, bienes y servicios,
en las vias publicas abiertas a
la circulacién que no sean de
competencia federal.

Articulo 2°. |. Son principios rectores de la
movilidad: a) La accesibilidad, como el
derecho de las personas a desplazarse por
la via publica sin obstaculos y con seguridad,
independientemente de su condicion;

Articulo 19. II. Establecer, ordenar,
administrar y regular las comunicaciones
terrestres y los transportes en el ambito de
competencia del Estado; lll. Expedir las
normas generales de caracter técnico
relativas a las caracteristicas de la
infraestructura vial, tales como dispositivos,
sefiales, regulacién de transito, cultura'y
seguridad vial, de la infraestructura carretera
y equipamiento vial, circulacion,
sefialamiento y transporte; XI. Otorgar
concesiones para la construccion,
mantenimiento y operacion de la
infraestructura carretera y equipamiento de
las vias de comunicacion;

Media

Andlisis: Esta ley no habla de resiliencia, la precaria contribuciéon a ella seria, “el derecho de las personas a
desplazarse por la via publica sin obstaculos y con seguridad”, ya que la accesibilidad es fundamental para vivir
una cotidianeidad después del paso de un sistema ciclonico; y la otra que la implementacién de construir nuevas
vias de comunicacion, el mantenimiento de las ya establecidas y equipamiento de ellas con infraestructura éptima.
Esta ley menciona acciones de mantenimiento a las vias de comunicacion, mismas que si se mantienen

constantes antes y después de algun desastre, seria una importante contribucién a la resiliencia.

Ley de Obras
Publicas del
Estado de Jalisco
y sus Municipios

Articulo 2. XII. Los trabajos de
construccion, ya sea
infraestructura o edificacion,
promovidos por la
administracion publica
teniendo como objetivo el

Articulo 19. Planeacion y programacion. 1.
Para la programacién de la obra publica y
servicios relacionados con la misma, los
entes publicos deben considerar lo siguiente:
Il. Los estudios de pre inversion necesarios
para definir la factibilidad técnica, econémica,

Media

beneficio de la comunidad. ecologica y social de la obra; VIII. Las
caracteristicas urbanas, ambientales,
climéticas y geograficas de la region donde
se realice la obra publica; XI. Las obras
necesarias para preservar o rehabilitar las
condiciones ambientales cuando éstas
puedan deteriorarse; Xll. Las obras o
adecuaciones necesarias para preservar los
servicios publicos que se vean afectados
temporalmente.

Andlisis: Esta ley se cataloga como de resiliencia media porque implicitamente habla de ella. Promueve acciones
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para realizar obras publicas resistentes, en ella sefiala que las construcciones deben elaborarse con un perfil
adaptacién a las caracteristicas locales del sitio en que se edifiquen; asi como también se deberan efectuar los
ajustes necesarias para preservar los servicios publicos cuando se vean afectados temporalmente (por cualquier

motivo), esto con el objetivo de beneficiar a la comunidad.

Ley de Turismo
para el Estado de
Jalisco y sus
Municipios

I. La regulacion y fomento de
las actividades turisticas del
Estado de Jalisco y sus
municipios, como sector

Ill. Determinar los procedimientos y
mecanismos para la creacion, conservacion,
mejoramiento, proteccion y aprovechamiento
eficiente de los recursos y atractivos

Media

estratégico del desarrollo
econdémico del Estado.

turisticos del Estado de Jalisco y sus
municipios, preservando el patrimonio
natural, cultural y el equilibrio ecoldgico, en
estricto apego a las leyes aplicables de la
materia.

XI. Establecer los mecanismos para la
proteccion, orientacion y asistencia a los
turistas.

Andlisis: Se le asign6 una categoria d resiliencia media, porque se tiene conciencia por promover la proteccién a
los turistas, asi como la preservando el patrimonio natural, cultural y el equilibrio ecolégico del &rea turistica. De
esta manera es claro que no menciona la resiliencia como tal, pero si acciones que la fomentan.

I. Reconocer el derecho Media
humano de las y los habitantes
para participar de manera
directa en las decisiones
publicas.

Il. Establecer como pilares de
la participacion ciudadana y
popular la socializacion,
capacitacion, organizacion y
deliberacion.

lll. Establecer las bases para
la gobernanza, como principio
rector que garantiza las
relaciones entre la
administracion publica estatal
y municipal y la ciudadania,
para la toma de las decisiones
de interés publico de los
gobiernos.

Ley del Sistema
de Participacion
Ciudadana y
Popular para la
Gobernanza del
Estado de Jalisco

Articulo 135.1. La planeacién participativa es
el mecanismo de participacion mediante el
cual la toma de decisiones se construye en
coordinacién con la ciudadania para la
creacion de los instrumentos de planeacion
del desarrollo. [...] 2. La planeacion
participativa también es el mecanismo
mediante el cual la ciudadania participa en
todos los procesos de planeacién estatales y
municipales, la toma de decisiones se
construye en coordinacién entre servidores
publicos y la ciudadania.

Andlisis: De acuerdo con esta ley, se debe de promover la participacion ciudadana en la toma de decisiones en
coordinacién con servidores publicos y la poblacion. De esta manera si existe una Optima comunicacion entre
ambos, se pueden atender las necesidades de planeacién (en este caso de estudio) para la difusion de
informacidén preventiva y acciones que generen conciencia ante el posible peligro al que puedan estar expuestos.
Por lo tanto, de esta manera estas acciones podrian contribuir a la fomentar resiliencia.

Ley Estatal del
Equilibro
Ecologico y la
Proteccion del
Ambiente

Regular la preservacion y Media
restauracion del equilibrio
ecoldgico, asi como la
proteccion al ambiente y el
patrimonio cultural en el
estado de Jalisco, en el &mbito
de competencia de los

gobiernos estatal y

Articulo 5°. XI. La preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico y la
proteccidon ambiental en los centros de
poblacion, en relacién con los efectos
derivados de los servicios de alcantarillado,
limpia, mercados y centrales de abasto,
cementerios, rastros, transito y transporte
local; XXXV. Formular y ejecutar acciones de
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municipales, con la finalidad
de mejorar la calidad
ambiental y la calidad de vida
de los habitantes del estado y
establecer el aprovechamiento
sustentable de los recursos
naturales.

mitigacion y adaptacion al cambio climéatico.

Articulo 6°. XXX. Instrumentar mecanismos
de convergencia entre la sociedad y el
gobierno que permitan desarrollar medidas
de adaptacion y mitigacion para enfrentar el
cambio climatico; XXXI. Generar estrategias
gue permitan a la sociedad conocer e
implementar mecanismos de adaptacion
para afrontar los efectos del cambio
climético.

Articulo 9°. IX. En el ejercicio de las
atribuciones que las leyes confieran al
gobierno del estado y los gobiernos
municipales, para regular, promover,
restringir, prohibir, orientar y, en general,
inducir las acciones de los particulares en los
campos econémico y social, se consideraran
prioritariamente los criterios de fragilidad,
vulnerabilidad, preservacion, proteccion y
fortalecimiento del equilibrio ecoldgico.

Articulos 12. Ill. Promover incentivos para
guien realice acciones para la proteccion,
preservacion o restauracion del equilibrio
ecolégico.

Articulo 33. 1. Considerar las condiciones
necesarias para el bienestar de la poblacion
y la preservacioén o restauracion de los
recursos naturales y la proteccion al
ambiente, asi como prevenir y disminuir los
riesgos a la salud publica asociados a
factores ambientales.

Articulo 37. El Titular del Ejecutivo, la
Secretaria y los gobiernos municipales, con
arreglo a la ley, fomentaran investigaciones
cientificas y promoveran programas para el
desarrollo de tecnologias y procedimientos
alternativos que permitan [...] determinar la
vulnerabilidad, asi como las medidas de
adaptacién y mitigacién al cambio climético.
Para ello, se podran celebrar convenios con
instituciones de educacién superior, centros
de investigacion, instituciones del sector
social y privado, nacionales o internacionales
e investigadores y especialistas en la
materia.

Articulo 43. IV. Generar conocimientos y
tecnologias que permitan el
aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales en el estado, asi como su
preservacion.
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Articulo 95 bis. Cuando se tenga
conocimiento y se acredite una contingencia
0 emergencia ambiental la Secretaria de
oficio o a peticién parte, declarara la
contingencia e instrumentara un protocolo de
actuacion para la atencion oportuna del
siniestro, dicho protocolo debera contener
acciones inmediatas para la atencion de los
riegos y la proteccion a los ecosistemas, a la
fauna, la flora y los recursos naturales.

Andlisis: Esta ley no menciona la resiliencia textualmente, sin embargo, se catalogé como resiliencia media porque
la promueve mediante acciones para preservar el medio ambiente y los recursos naturales que son de vital
importancia en una comunidad resiliente.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Congreso del Estado de Jalisco (2019).

Una vez consultadas las anteriores leyes estatales, es posible comprender que
existe legislacién alusiva a promover la resiliencia, sin embargo, algunas mas que otras
y algunas de manera implicita y otras de manera explicita.

Ley para la Accién ante el Cambio Climatico del Estado de Jalisco, menciona que
la reduccion de la vulnerabilidad y el fortalecimiento de los efectos adversos del cambio
climatico en la sociedad, pueden ser una gran aportacion para la resiliencia. En esta
misma ley existen varios apartados, como uno sobre recuperacion por desastres, que
promueve la investigacion de la interaccion entre la resiliencia de aspectos sociales y
fisicos de una region ante el impacto de un siniestro. De manera general esta ley busca
fortalecer la resiliencia y resistencia de los sistemas naturales y humanos para el
desarrollo sustentable y disminuir la vulnerabilidad social en zonas rurales, urbanas y
costeras.

Enseguida, la ley de Desarrollo Social para el Estado de Jalisco (2019), menciona
que se deben crear mecanismos de evaluacion y seguimiento para vigilar que los

recursos publicos aplicados a los programas de desarrollo social se ejerzan con
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efectividad y transparencia. Esta ley estatal constituye a que los programas de desarrollo
social deben practicase con efectividad y trasparencia, entre los cuales se encuentran
los que promueven alcanzar el bienestar comin en la sociedad y su entorno,
fomentando asi una gobernanza para ser resilientes.

Siguiendo con las leyes estatales, la ley de Desarrollo Urbano de Jalisco, tiene
como objetivo general definir las normas que permitan dictar las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos en Jalisco, misma que incluye el deber de
realizar estudios de las condiciones geofisicas, ecolégicas y ambientales en los
asentamientos humanos, asi como buscar las medidas necesarias para su conservacion
y mejoramiento, dentro de los cuales estan los estudios de impacto ambiental y de
analisis de riesgos. También cuenta con un apartado que menciona la importancia del
ordenamiento territorial para tener el control, reduccién y eliminacién de riesgos
naturales y los derivados de actividades contaminantes y peligrosas. Asimismo,
contribuye de manera implicita a la resiliencia ya que planea acciones preventivas que
de cierto modo llevard a un ambiente resiliente.

La ley de Movilidad y Transporte (CITA) tiene como objetivo general regular la
movilidad y el transporte en el Estado, asi como especificar los derechos y obligaciones
de los sujetos de la movilidad, para establecer el orden y las medidas de seguridad,
control de la circulacién vehicular motorizada y no motorizada de personas, bienes y
servicios, en las vias publicas, abiertas a la circulacion, que no sean de competencia
federal. Se considero esta ley ya que la movilidad y accesibilidad son piezas clave ante

la presencia de riesgo en un escenario vulnerable. En esta ley existe un apartado que
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habla sobre la preservacion y buen mantenimiento a su infraestructura misma que
fomentaria resiliencia en las poblaciones.

La ley Estatal de Obras Publicas de Jalisco, tiene un apartado que fomenta la
realizacion de estudios que muestren la factibilidad técnica, econdmica, ecoldgica y
social de la obra, para que cumpla con las necesidades locales de la ciudadania. La
obra debe considerar las caracteristicas urbanas, ambientales, climaticas y geograficas
de la region, asi como realizar las obras o adecuaciones necesarias para preservar los
servicios publicos que se vean afectados temporalmente, esto con el objetivo de
beneficiar a la comunidad. De esta manera se fomenta la resiliencia con la preservacion
del medio, considerando las caracteristicas locales de cada asentamiento.

La ley de Turismo para el Estado de Jalisco y sus municipios, tiene como objetivo
general regular y fomentar las actividades turisticas, como un sector estratégico para el
desarrollo econdmico en su jurisdiccion. En ella se determinan los procedimientos y
mecanismos para la creacion, conservacion, mejoramiento, proteccion 'y
aprovechamiento eficiente de los recursos y atractivos turisticos, preservando el
patrimonio natural, cultural y el equilibrio ecoldgico, en estricto apego a las leyes que le
competen, asi como establecer la proteccion, orientacién y asistencia a los turistas. De
esta manera la ley de turismo empatiza con la resiliencia desde la conservacion,
proteccion, preservacion del medio, al igual que de sus turistas. Haciéndolos de esta
manera un sector mas cercano a ser resiliente.

Enseguida, la ley del Sistema de Participacion Ciudadana y Popular para la
Gobernanza del Estado de Jalisco, establece las bases para la gobernanza. Se

menciona en ella que la gobernanza es una garantia para la relacion entre la
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administracion publica estatal y municipal en conjunto con la ciudadania, tomando
decisiones de interés publico, es decir, mediante la planeacion participativa que
involucra a la ciudadania y a los servidores publicos en la toma de decisiones, de
manera coordinada entre ellos. De esta manera la gobernanza contribuye a fomentar
ciudades resilientes mediante la vinculacion de ambos sectores, manifestando sus
necesidades y capacidades para alcanzar un bienestar colectivo y asi actuar
oportunamente.

En el caso particular de ley Estatal del Equilibro Ecoldgico y la Proteccion del
Ambiente, aborda a la resiliencia promoviendo acciones de preservacion del medio
ambiente y de los recursos naturales, incluso menciona acciones que, si se mantienen
constantes antes y después de algun desastre, seria una importante aproximacion a la
resiliencia.

Después de consultar estas leyes estatales para ver si cuentan con algun
apartado que promueva el fomento de la resiliencia, se encontré que la ley de Proteccion
Civil del estado de Jalisco, la ley para la Accion ante el Cambio Climatico del Estado de
Jalisco y la ley de Desarrollo Social para el Estado de Jalisco enuncian implicitamente
acciones que se deben implementar; asimismo se consultaron la ley de Desarrollo
Urbano del Estado de Jalisco, la ley de Movilidad y Transporte, la ley de Obras Publicas
del Estado de Jalisco y sus Municipios, la ley de Turismo para el Estado de Jalisco y sus
Municipios, la ley del Sistema de Participacion Ciudadana y Popular para la Gobernanza
del Estado de Jalisco y por ultimo la ley Estatal del Equilibro Ecologico y la Proteccion
del Ambiente, ellas se clasificaron con una resiliencia media, ya que mencionan

estrategias de prevencion, conservacion, la preservar los servicios publicos cuando
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éstos se vean afectados temporalmente, promueven la proteccion, la participacion
ciudadana en la toma de decisiones en coordinacién con servidores publicos (como
capacitacion a la sociedad) y acciones que generen conciencia ante el posible peligro;
de esta manera se implementa la resiliencia de manera indirecta y que a su vez aporta a
su desatrrollo.

En la siguiente grafica se muestra el nivel de resiliencia de cada una de las leyes
mencionadas:

Gréfica. 3 Medicién de Resiliencia en Leyes Estatales

Leyes Estatales

Resiliencia

Leypara la Ley de Ley de Ley de Leyde Obras Leyde Turismo Leydel Sistema Ley Estatal del
Civil Accionante e Desarrollo Desarrollo f Pu del  para el Estado de Equilibro
ado de Cambio Social para el =

Esta e de Jalisc s Participacion Ecol yla

lalisco Climatico del Estado de Jalisc 5 Municipios Ciudadanay Prot de
Estadode Jalisco Municipios Popular parala  Ambiente
Jalisco Gobernanza del

Estadode
lalisco

Fuente: Elaboracion propia con base en el Congreso del Estado de Jalisco (2019).

En la grafica se muestra que la resiliencia esta presente en la legislacién estatal,
sin embargo, algunas muestran una resiliencia alta, pero mas de la mitad s6lo presentan
una resiliencia media, lo cual significa que adn no se tiene una conciencia plena por la
resiliencia en la entidad, pero, aun asi, existen normativas para proteger y minimizar
cualquier perturbacion que pudiera afectar la paz de los jaliscienses. Sin embargo, estas
leyes daran mejores resultados cuando se rigen en programas gubernamentales como

los siguientes:
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Cuadro 22. Programas Gubernamentales que Promueven la Implementacion de Resiliencia a Nivel
Estatal

PROGRAMAS ESTATALES

Programa

Programa
Estatal para la
Accion ante el

Objetivos

- Enfrentar los efectos adversos
del cambio climatico que en la
actualidad estan ocurriendo y

Objetivo de resiliencia

Dada su vulnerabilidad, Jalisco ha decidido
tomar acciones especificamente dirigidas a
contrarrestar los efectos del cambio climatico,

Cambio prepararse para los impactos proteger el medio ambiente, construir una
Climatico del futuros. economia baja en carbono, aumentar tanto la
Estado de productividad econémica como el bienestar de
Jalisco - Identificar los estudios sus sociedades y finalmente, aumentar la
(PEACC) necesarios para definir metas de | resiliencia de los ecosistemas y la resistencia de

mitigacion y las necesidades del
Estado para construir y fomentar
capacidades de adaptacion y
mitigacion.

- Transitar hacia una economia
sustentable, competitiva y de
bajas emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) y;

- Ser instrumento de
salvaguarda de la salud y
seguridad de la poblacién, el
territorio, las actividades
productivas y los ecosistemas.

la infraestructura.

El objetivo en la seccion de adaptacion, es
analizar y definir las estrategias, medidas y
acciones prioritarias que, bajo una integracion
territorial, ayuden a generar mecanismos para
aumentar la resiliencia en el Estado de Jalisco,
a partir de la identificacion de la vulnerabilidad
actual y futura ante el cambio climético de las
personas.

Se plantea el disefio y operacién en las
acciones necesarias para disminuir los efectos
del cambio climatico en los sistemas humanos y
aumentar la resiliencia de, sistemas productivos,
infraestructura estratégica y servicios eco
sistémicos.

Elaborar de un diagnéstico que identifique la
vulnerabilidad actual y futura con la finalidad de
conducir a acciones para disminuir los efectos
del cambio climético y aumentar la resiliencia de
los sistemas humanos, productivos,
infraestructura estratégica y servicios eco
sistémicos.

El pais traz6 compromisos internacionales para
el 2030, en los cuales se identifican los
enfoques con los que se abordé el tema de
adaptacion, con el fin de incrementar la
resiliencia del sector social, infraestructura
estratégica y ecosistemas.

- Estrategia Al: Adaptacion y resiliencia del
sector social. - A1.7 Reducir la vulnerabilidad y
aumentar la resiliencia del sector social ante los
efectos del cambio climatico.

- Estrategia A2. Adaptacion y resiliencia de la
infraestructura estratégica y sistemas
productivos.

Nivel de
Resiliencia
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Andlisis: Este programa promueve impulsar estrategias que permitan la capacidad de resiliencia, combatiendo la
vulnerabilidad generada por manifestaciones del cambio climatico. Por ello se clasifica como un programa de alta
resiliencia para el estado de Jalisco.

El Plan Estatal
de Desarrollo
Jalisco

Su objetivo general gira en torno
a fomentar una vida sustentable
y a la implementacién de una
gobernanza ambiental.

Obijetivo de desarrollo (OD) OD3.

Mitigar los efectos del cambio climatico con la
promocion de acciones que disminuyan la huella
ecologica del desarrollo, asi como impulsar la
innovacion tecnoldgica para la generacion y uso
de energias limpias y renovables.

OD302. Impulsar estrategias que permitan la
capacidad de resiliencia ante el cambio
climético.

OD302E1. Promover el analisis de
vulnerabilidad ante el cambio climatico por
zonas, actividades econémicas y grupos de
poblacién.

Obijetivo de desarrollo OD27.

Salvaguardar a las personas, sus bienes y su
entorno, mediante un sistema de proteccion civil
que posibilite el manejo preventivo de riesgos y
la atencioén integral de contingencias en
corresponsabilidad con la sociedad. OD2701.
Fortalecer la prevencion y cultura ciudadana
ante una contingencia.

O1ES5. Desarrollar el modelo de comunidades
resilientes en zonas vulnerables

Alta

Analisis: Este plan impulsa estrategias para promover capacidades resilientes ante las manifestaciones extremas del

tiempo atmosférico y el desarrollo de modelos de comunidades resilientes en zonas vulnerables, mediante un
sistema de proteccién civil, por ello se clasifica con lata resiliencia.

Programa
Sectorial.
Desarrollo
Territorial y
Urbano

Tiene como finalidad establecer
objetivos, estrategias y
prioridades para avanzar hacia
la sustentabilidad, detener y
revertir la degradacion del
territorio.

El fortalecimiento en la
aplicacion de politicas del
ordenamiento ecolégico
territorial y la evaluacion del
impacto ambiental, como
instrumentos en la planeacién y
gestién para el desarrollo
territorial en Jalisco.

Es necesaria la instalacién de Consejos
Estatales de Ordenamiento Territorial como
Organos estratégicos para la toma de
decisiones, que contribuyan a definir la
ocupacion y uso del territorio en zonas aptas
para el desarrollo [...] asi como identificar e
instrumentar acciones para reducir la
vulnerabilidad de los asentamientos humanos
ante fenébmenos naturales y de impacto al medio
ambiente.

Garantizar un desarrollo territorial y urbano
equilibrado y en armonia con el entorno natural
por medio de la planeacién y el ordenamiento
sustentable del territorio.

Reducir la degradacion del territorio
fortaleciendo el apoyo a asociaciones
intermunicipales en materia de desarrollo
territorial con una vision de sustentabilidad y
bienestar social.

Media
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Andlisis: Los programas de desarrollo territorial, van de la mano con los ordenamientos ecol6gicos que aqui se
mencionan, enfocandose en los criterios para detener y revertir la degradacion del territorio. Asi aportan estrategias
para fomentar la resiliencia, pero de manera indirecta, ya que promover practicas para detener la degradacion del
territorio, son acciones preventivas que hablan de una vision que promueve sumar a los recursos que fortalezcan los
territorios y que a su vez se generen territorios resilientes. Por ello, este programa se denomina con resiliencia
media.

Programa Cuidar el agua y darle un uso El objetivo es lograr que todo desarrollo Media
Sectorial de eficiente con un enfoque de urbanistico prevea el manejo de aguas pluviales
Aguay sustentabilidad es fundamental y que se alcance, dentro de lo posible,
Reservas para el desarrollo de Jalisco; por | descargas cero hacia aguas abajo de su
Hidrolégicas tanto, la politica ambiental en ubicacion, de tal manera que la infraestructura
materia de agua y reservas de drenaje adecuada reduzca la frecuencia de
hidroldgicas se dirige a inundaciones y mitigue los dafos.
aprovechar sustentablemente
los recursos del estado, y Mitigar los efectos de las inundaciones
potenciar las areas de derivados de los fenémenos
oportunidad con trabajo hidrometeorolégicos:
coordinado y consensuado entre
todos los actores involucrados -Prevencion, limpieza y desazolve de cauces y
anteponiendo, ante todo, la vasos, estructuras de cruce con vias de
calidad de vida de los habitantes | comunicacién y bocas de tormenta.
y el equilibrio ecoldgico de los -Construir infraestructura de proteccién,
ecosistemas. regulacion y desalojo de aguas extraordinarias.
-Delimitacién y ordenamiento de zonas
federales que invaden cauces.
-Incrementar el manejo integral de aguas
pluviales.
Prever y mitigar los efectos de los fenédmenos
hidrometeorolégicos extremos.

Andlisis: En este programa se toman en cuenta la prevencion, mitigacion, planeacién, el ordenamiento y la
construccion de acciones e infraestructura urbanas para proteger a la poblacion de los efectos de las inundaciones
causadas por fendmenos hidrometeorolégicos, promoviendo asi el desarrollo de ciudades resilientes, pero de
manera no textual, por tal motivo se clasifica como un programa de resiliencia media.

Fuente: Elaboracion propia con base en PEACC, el Plan Estatal de Desarrollo Jalisco, el Programa Sectorial de
Desarrollo Territorial y Urbano y el Programa Sectorial de Agua y Reservas Hidroldgicas.

Los programas estatales que se consultaron para conocer si se promueven la
implementacion de acciones para fomentar la resiliencia en Jalisco fueron: Programa
Estatal para la Accién ante el Cambio Climatico del Estado de Jalisco (PEACC), el Plan
Estatal de Desarrollo Jalisco, Programa Sectorial de Desarrollo Territorial y Urbano vy el
Programa Sectorial de Agua y Reservas Hidrolégicas. Cada uno tiene una aportacion

diferente para fomentar resiliencia en dicha jurisdiccion desde distintitas vertientes.
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Se comenz6 con el PEACC, que tiene como objetivos principales proteger el
medio ambiente, aumentar la resiliencia en los ecosistemas y reforzar su infraestructura.
Cuenta con una seccion adaptativa, que analiza y define las estrategias, medidas y
acciones para generar mecanismos que la aumenten, incluso identificando futuros
escenarios vulnerables, tomando en cuenta los elementos (humanos, productivos,
infraestructura estratégica y servicios eco sistémicos) que interactian de manera integral
entre con los escenarios actuales, asi como impulsar estrategias que permiten la
capacidad de resiliencia, combatiendo la vulnerabilidad generada por la manifestacion
del cambio climatico (PEACC, 2018).

Dentro de la tematica que compete a esta tesis, cabe mencionar que el PEACC
traz6 compromisos internacionales para el afio 2030, de los que desatacan las
siguientes estrategias: adaptacion y resiliencia del sector social; reducir la vulnerabilidad
y aumentar la resiliencia del sector social ante los efectos del cambio climatico. Por ello
en la tabla y en la gréafica se clasific6 como un programa de alta resiliencia para el
estado de Jalisco.

Después de consultar el PEACC, se analizdé el Plan Estatal de Desarrollo en
Jalisco, que tiene como objetivo general fomentar una vida sustentable y la
implementacion de una gobernanza ambiental (Plan Estatal de Desarrollo en Jalisco,
2013). En él se encontr6 que cuenta con un apartado sobre la tematica de la
manifestacion extrema del tiempo atmosférico y sus consecuencias, en este programa
existen estrategias parecidas a las del PEACC, ya que en ambas se promueve la
resiliencia partiendo del reforzamiento de zonas vulnerables, pero en este caso bajo un

sistema de proteccion civil para las comunidades, implementando asi la gobernanza.
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En este plan se mencionan objetivos de desarrollo que son fundamentales
para alcanzar la resiliencia en Jalisco (Plan Estatal de Desarrollo en Jalisco, 2013):

e Mitigar los efectos del cambio climatico

e Impulsar estrategias que permitan la capacidad de resiliencia ante el
cambio climéatico.

e Promover el analisis de vulnerabilidad ante el cambio climatico por zonas,
actividades economicas y grupos de poblacion

e Desarrollar el modelo de comunidades resilientes en zonas vulnerables

e Salvaguardar a las personas, sus bienes y su entorno, mediante un
sistema de proteccién civil que posibilite el manejo preventivo de riesgos y
la atencidn integral de contingencias en corresponsabilidad con la sociedad

e Fortalecer la prevencion y cultura ciudadana ante una contingencia

Lo interesante de estos objetivos es que en ellos se menciona la integracion del
conocimiento aplicado, es decir, se habla de que no solo se debe investigar al respecto y
que mas alld de capacitar a las autoridades, se debe concientizar a la poblacion para
que ellos sean los primeros en responder ante una situacion de riesgo mientras llega la
ayuda profesional. En caso de que se aplique al pie de la letra, cualquier comunidad
estaria mas proxima a ser resiliente ante las inclemencias del tiempo.

Ahora bien, siguiendo con el Programa Sectorial de Desarrollo Territorial y Urbano
de Jalisco, tiene como objetivo inicial, establecer estrategias y prioridades para avanzar
hacia la sustentabilidad, asi como detener y revertir la degradacion del territorio

(Programa Sectorial de Desarrollo Territorial y Urbano de Jalisco, 2014). En él se

120



menciona que la clave para implementar este plan se basa en el éptimo ordenamiento
ambiental y territorial, ya que el uso desordenado del suelo genera una expansion y
dispersion de zonas urbanas que causan problemas de vulnerabilidad, por ello es
importante prestar atencion a los planes de ordenamiento territorial y de ordenamiento
ecoldgico.

Aungque en este plan no se menciona la resiliencia como tal, el ordenamiento
ecolégico y territorial sin duda son estrategias de planeacidén que abarcan la prevencion
Optima por inundaciones en comunidades vulnerables, y eso puede minimizar dafios que
aportan un significativo valor para estar mas cerca de un ambiente resiliente.

Para concluir con el andlisis del apartado de Programas Estatales de Jalisco, se
consultod el Programa Sectorial de Agua y Reservas Hidroldgicas, mismo que tiene una
visibn meramente urbana, sin embargo, cuenta con un apartado que habla sobre la
manera de como se pueden prevenir (0 minimizar) las afectaciones por las tormentas
severas en las poblaciones. En este programa se toman en cuenta factores de
prevencion, mitigacion, planeacion, el ordenamiento y la construccion de acciones para
reforzar la infraestructura urbana ante las afectaciones por inundaciones causadas por
fendmenos hidrometeorolégicos. Dicho apartado promueve (de manera no textual)
fomentar la planeacion de ciudades resilientes en todo Jalisco.

Aungue en este apartado no se consultaron muchos Programas, es claro que de
manera gubernamental se estan tomando medidas para fomentar la resiliencia. En
algunos casos se menciona de manera implicita y en otros de manera explicita y un
factor importante es que algunos de ellos estan alineados a los Objetivos internacionales

de Desarrollo. En seguida se muestra una grafica con los Programas Gubernamentales
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gue se consultaron anteriormente, mostrando si el nivel de resiliencia de cada una es
alto, medio o bajo.

Grafica. 4 Medicion de Resiliencia en los Programas Gubernamentales de Jalisco

Programas Estatales
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Territorial y Urbano Hidraldgicas

Fuente: Elaboracion propia con base en PEACC, el Plan Estatal de Desarrollo Jalisco, el Programa

Sectorial de Desarrollo Territorial y Urbano y el Programa Sectorial de Agua y Reservas Hidroldgicas.

En la grafica se puede ver que existe resiliencia media y alta en los programas
gue se consultaron, siendo el PEACC y el Plan Estatal de Desarrollo en Jalisco, los que
cuentan con una alta resiliencia, ya que en ellos la resiliencia es expresada desde los
objetivos del programa, mientras que en ambos Programas Sectoriales se menciona la

resiliencia de manera implicita.

4.3.- Ambito Municipal: Legislacion y programas de resiliencia adaptativa

Ahora bien, una vez analizado el sector estatal, se procede con el apartado local
gue corresponde a la bahia en la costa norte de Jalisco (geograficamente conocida
como Bahia de Banderas), misma que esta compuesta por tres municipios Puerto
Vallarta, Cabo Corrientes en Jalisco y por el municipio de Bahia de Banderas
perteneciente al estado de Nayarit. De esta manera se consultaron leyes y programas
alusivos a la implementacién de resiliencia en estos tres municipios y esto es lo que se

encontro;
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(Cabe mencionar que el siguiente apartado se abordara como la region geografica

de Bahia de Banderas, y no a nivel municipal, ya que el impacto de las manifestaciones

de la naturaleza no se rige por entidades politicas).

Cuadro 23. Leyes / Reglamentos que Promueven la Implementacidon de Resiliencia en los

Reglamento
municipal de
Proteccién
Civil, Puerto
Vallarta

municipios que conforman la Bahia de Banderas, Jalisco-Nayarit.
Bahia de Banderas)

Municipio

Puerto
Vallarta,
Jalisco

LEYES / REGLAMENTOS MUNICIPALES

Objetivos

Organizar y regular la
proteccién civil en el
municipio, con la
finalidad de
salvaguardar la vida de
las personas y sus
bienes, asi como el
buen funcionamiento
de los servicios
publicos y privados,
equipamiento
estratégico, ante
cualquier evento de
origen natural o
generado por la
actividad humana, a
través de la
prevencion, el auxilio y
la recuperacion.

Objetivo de resiliencia

Articulo 6. Es obligacion de las empresas,
[...] la capacitacion de su personal en
materia de proteccién civil, y de
implementar la unidad interna [...], para
gue atienda las demandas propias en
materia de prevencion y atencion de
riesgos.

Articulo 10. XIll. Promover la capacitacion,
informacion y asesoria a las asociaciones
de vecinos, para elaborar programas
especificos, integrando las unidades
internas de proteccion civil a fin de realizar
acciones de prevencion y auxilio en las
colonias, barrios y unidades
habitacionales.

Articulo 17. El consejo [...] estudiara la
forma de prevenir desastres y aminorar
sus dafios en el municipio.

En caso de detectar un riesgo cuya
magnitud pudiera rebasar sus propias
posibilidades de

respuesta, en cuanto tenga conocimiento
debera hacerlo del conocimiento de la
Unidad Estatal de Proteccion Civil, con el
objeto de que se estudie la situacién y se
efectle las medidas preventivas que el
caso requiera.

Articulo 19. IIl. Formular en coordinacion
con las autoridades Estatales de
Proteccion Civil planes operativos para
prevenir riesgos, auxiliar y proteger a la
poblacion, restablecer la normalidad con
oportunidad y eficacia debida en caso de
desastre.

Articulo 27. 1l. Vigilar que las empresas

Nivel de
Resiliencia
Media
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industriales, comerciales y de servicios,
cuenten con el sistema de prevencion y
proteccidn para sus propios bienes y su
entorno, y que estas empresas realicen
actividades tales como capacitar al
personal que labora en ellas, en materia
de proteccion civil.

Articulo 27. 1ll. Las unidades internas de
las dependencias y organismos del sector
publico, como también las instituciones y
empresas del sector privado encargadas
de instrumentar en el &mbito de sus
funciones la ejecucién de los programas
de proteccidn civil, atendiendo las
necesidades especificas de Prevencion y
Atencion de Riesgos para seguridad de las
personas y sus bienes.

Articulo 51. El consejo, con base en los
acuerdos que celebre con la dependencias
federales y estatales competentes, llevara
un control sobre las empresas que, dentro
del Municipio, realicen actividades con
materiales peligrosos, con el fin de verificar
operen sus unidades internas para
coordinar las acciones de prevencion y
rescate.

Andlisis: Promueve la atencién a emergencias desde el ambito empresarial mediante una unidad interna de
proteccion civil para la seguridad de quienes trabajan en ella y en su periferia proxima; también promueve la
capacitacion, informacion y asesoria entre vecinos para elaborar programas especificos de acciones de prevencion
y auxilio en las colonias; un consejo vecinal analizara la forma de prevenir desastres, tratara de aminorar sus dafios
en el municipio, y en caso de que algun riesgo rebase sus propias posibilidades de respuesta, deberd comunicar
inmediatamente a las autoridades de proteccion civil; en sintesis este reglamento se denomina con resiliencia media
porque fomente la prevencién con estrategias de proteccioén civil, tanto en el ambito empresarial, socio-organizativo
(comunidad), lo que de alguna manera es un acercamiento para fomentar acciones resilientes.

Reglamento
Municipal de
Proteccién
Civil del H.
Ayuntamiento
del Tuito,
Jalisco.

Cabo
Corrientes,
Jalisco.

(El Tuito es
su cabecera
municipal)

Tiene por objeto
organizar y regular la
proteccidn civil en el
Tuito, Jalisco, con la
finalidad de

salvaguardar la vida de

las personas y sus
bienes, asi como el
buen funcionamiento
de los servicios
publicos y privados,
equipamiento
estratégico, ante
cualquier evento [...]
de origen natural o
generado por la
actividad humana, a
través de la

Articulo 6.- Es obligacion de las empresas,
ya sean industriales, comerciales o de
servicios, la capacitacion de su personal
en materia de proteccién civil, y de
implementar la unidad interna en los casos
que se determinen conforme las
disposiciones aplicables, para que
atiendan las demandas propias en materia
de prevencion y atencion de riesgos.

Articulo 7.- Los reglamentos que se
expidan para regular las acciones de
prevencion determinaran los casos en que
las empresas deban organizar la unidad
interna, quienes elaboran un programa
especifico de proteccion Civil y obtener
autorizacion de la Unidad Municipal de
Proteccion Civil.

Media

124




prevencion, el auxilio y
la recuperacion, en el
marco de los objetivos
nacionales estatales,
de acuerdo al interés
general del municipio.

Articulo 10.- Son atribuciones del H.
Ayuntamiento Constitucional del Tuito,
Cabo Corrientes, Jalisco. XIll. Promover la
capacitacion e informacién y asesoria a las
asociaciones de vecinos, para elaborar
programas especificos, integrando las
unidades internas de proteccion civil a fin
de realizar acciones de prevencion y
auxilio en las comunidades, colonias y
barrios.

Andlisis: Desde el objetivo principal, habla sobre mantener el buen funcionamiento de los servicios publicos y
privados, como prevencion ante algin evento desafortunado; las industrias deberan tener su propia unidad de
proteccion civil con un programa especifico y acorde a sus necesidades, fomentando acciones de seguridad laboral
para sus empleados; de parte del H. Ayuntamiento Municipal promover informacién, capacitacién y asesoria a los
vecinos de comunidades para elaborar programas especificos con el fin de realizar acciones de su prevencién y
auxilio. Se consideré de resiliencia media porque estd promoviendo acciones preventivas desde el sector privado y
del publico, que son cimientos para generar una futura resiliencia.

Reglamento de | Bahia de Establecer los Articulo 30.- I.- Promover la coordinacion entre Media
la Banderas, procedimientos generales | las autoridades de los tres niveles de gobierno,

Administracion | Nayarit gue permitan prevenir, asi como, con los organismos privados y

Publica del mitigar y atender a la comunidad en general y fomentar la cultura de

Municipio de poblacién antes, durante la prevencién y proteccion civil, acciones

Bahia de y después de situaciones | operativas, en materia de prevencion, atencién

Banderas, de riesgo, emergencia, y restablecimiento, encaminadas a

Nayarit desastre o siniestro [...]. salvaguardar la vida, los bienes y entorno de la

SECCION II poblacién afectada ante cualquier fenémeno

del Sistema perturbador;

Municipal de

Proteccion XIl.- Elaborar el sistema de informacion de

Civil proteccion civil que comprenda directorio de
personas, instituciones, inventarios de recursos,
mapas de riesgo y archivos histéricos respecto
de desastres ocurridos en el municipio y la
region;

Analisis: Desde el objetivo principal, este reglamento dice que promueve la cultura de prevencidon y atenciéon oportuna,
estableciendo procedimientos que permitan prevenir, mitigar y atender a la poblacién antes de situaciones de riesgo, emergencia,
desastre o siniestro; de manera mas particular, también promueve que debe haber una estrecha coordinacién entre las
autoridades de los tres niveles de gobierno con los organismos privados y la comunidad en general para fomentar una cultura de
prevencién, mediante acciones operativas encaminadas a salvaguardar la vida, los bienes y entorno de la poblacién; asi como
elaborar un sistema de informaciéon de proteccién civil, mismo que debe estar compuesto por un directorio de personas,
instituciones, inventarios de recursos, mapas de riesgo y archivos histéricos respecto a desastres ocurridos en el municipio. Se
catalog6 con resiliencia media por sus acciones preventivas.

Reglamento de | Bahia de I. Elevar la calidad de vida | ARTICULO 7.- Ademas de las facultades Media
Fomento y Banderas, y propiciar el intercambio | delegadas a la Direccion en el reglamento para
Desarrollo Nayarit socio-cultural entre los la administracion publica de Bahia de

Turistico de visitantes y los habitantes | Banderas, se faculta a la misma a lo siguiente:

Bahia de del municipio; Xll. Participar en los programas de prevencion y
Banderas, 1. Implementar atencion de emergencias y desastres, asi como

Nayarit mecanismos que en acciones para la gestion integral de los

favorezcan la proteccion,
orientacion y el buen trato
al turista mediante
politicas publicas
orientadas a la

riesgos, conforme a las politicas y programas
de proteccion civil que al efecto se establezcan.

ARTICULO 59.- La direccion sera la
responsable de crear la Unidad de Proteccion y
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profesionalizacion de los Atencion al Turista, quien sera la responsable
prestadores de servicios de brindar asesoria, auxilio y proteccion a los
turisticos. visitantes del municipio.

Analisis: Este reglamento promueve que la direccién de Desarrollo Turistico participe en los programas de prevencién y atencion
de emergencias y desastres, asi como en acciones para la gestion integral de los riesgos, con el fin de salvaguardar a las
personas involucradas en él. Se le asignd un nivel medio de resiliencia por que promueve la implementacién de acciones
preventivas en el sector turistico (cabe mencionar lo importante que este sector ya que la actividad econémica principal del area
de estudio gira en torno al turismo, siendo fundamental para el sustento de la mayoria de su poblacién local).

Fuente: Elaboracion propia con base en Reglamentos Municipales del H. Ayuntamiento de Puerto
Vallarta, Jalisco, México, 2018 — 2021, H. Ayuntamiento de Cabo Corrientes, Jalisco, México, 2018-2021,
Reglamento Municipal de Proteccién Civil H. Ayuntamiento del Tuito, Jalisco, Reglamento de la
Administraciéon Publica del Municipio de Bahia De Banderas, Nayarit y en el Reglamento de Fomento y
Desarrollo Turistico de Bahia de Banderas, Nayarit.

En la tabla anterior se analizaron los reglamentos municipales de proteccion civil
del area de estudio, asi como el reglamento de fomento de desarrollo turistico del
municipio de Bahia de Banderas. En ellos no se encontré ninguna estrategia resiliente,
pero se mencionan estrategias preventivas, mismas que realizan las ciudades resilientes
en caso de algun riesgo; por ello se catalogaron como reglamentos de resiliencia media.
Enseguida se grafico dicha informacion, donde se muestra mas claro su nivel de
resiliencia.

Grafica. 5 Medicién de Resiliencia en las Leyes/Reglamentos Municipales
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Fuente: Elaboracion propia con base en
Pese a que estos reglamentos son de resiliencia media, existe algo muy

interesante, y eso es que en todos ellos se promueve acciones preventivas en las que
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deben haber buena comunicacion de la poblacion en sus tres sectores (publico, privado

y social) y fomentar una cultura de proteccién civil multilateral, donde el sector privado

cuida de sus empleados y sus alrededores, el gobierno capacita a los vecindarios, y los

colonos se mantienen alertas ante alguna irregularidad que pudiera representar algan

peligro, misma que deberan informar inmediatamente a las autoridades pertinentes de

proteccion civil.

Una vez analizados y graficados los reglamentos municipales, se procede con los

programas gubernamentales de los municipios correspondientes al &rea de estudio.

Cuadro 24. Programas Gubernamentales que Promueven la Implementacién de Resiliencia
en los municipios que conforman la Bahia de Banderas, Jalisco-Nayarit.

Programa

Programa de
Desarrollo
Turistico del
Centro
Historico de
Puerto
Vallarta,
Estado de
Jalisco

Municipi
(0}
Puerto
Vallarta

PROGRAMAS MUNICIPAL

Objetivos

Contar con un instrumento de
planeacion, que a partir del analisis
integral de los aspectos vinculados al
desarrollo urbano, turistico y
preservacion ecologica, defina el
ordenamiento de la actividad turistica
y se establezcan los usos del suelo,
las politicas, los lineamientos, las
estrategias, la normatividad y las
acciones e inversiones en el corto
(2013), mediano (2018) y largo (2030)
plazos, necesarias para promover el
desarrollo arménico del Centro
Histdrico de Puerto Vallarta.

Objetivo de resiliencia

5. Prevencion de desastres y
proteccion civil. 5.1 Elaborar un
Programa de Prevencién de
Desastres y Proteccion Civil
incorporando normatividad y
gestoria; defiendo sitios de seguridad
para turistas. 5.2 Promover el disefio
y aplicacion de un Sistema de Alerta
y proteccion a la navegacion y
recreacion marina.

6. Proponer acciones preventivas
para mitigar impacto de cambio
climatico en el mediano y largo
plazos. 6.2 Apoyar la reduccion de la
vulnerabilidad al cambio climatico por
el impacto de fendmenos climaticos
extremos (huracanes).

Nivel de
Resiliencia
Media

Analisis: En este programa existe un apartado que habla de objetivos y lineamientos, con estrategias medioambientales de seis
objetivos, donde dos de ellos mencionan acciones preventivas enfocadas al sector turistico. Aunque no se mencionan
literalmente estrategias para fomentar resiliencia, existe un apartado que toma en cuenta las caracteristicas del territorio local
para la implementacion de estrategias preventivas, por este motivo se clasificd con resiliencia media.
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Programa
Municipal de
Cambio
climatico de
Puerto
Vallarta

Puerto
Vallarta,
Jalisco

Reducir emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) para transitar a una
economia competitiva y desarrollo
bajo en emisiones y desarrollar la
capacidad del municipio de Puerto
Vallarta, los sectores productivos y la
comunidad para reducir riesgos,
prepararse y responder a los impactos
del cambio climatico.

Vincular activamente a los sectores
productivos con las medidas de
reduccion de emisiones GEIl y de
adaptacion al cambio climatico.

Incorporar el desarrollo urbano
basado en ecosistemas en la
planeacion y gestion de la ciudad
para asegurar la reduccién de
emisiones y la adaptacion al cambio
climatico.

Media

Andlisis: Este plan habla sobre reducir acciones para tener un medioambiente mas sano. También menciona la importancia por
reducir emisiones de GEl, asi como la adaptaciéon ante el cambio climatico. En él se menciona la resiliencia, pero solo para
explicar lo importante que es, pero no habla sobre ninguna estrategia que pudiera llevar a ella directamente, sin embargo, de
manera indirecta se concientizan estrategias para adaptarse a las manifestaciones severas del tiempo atmosférico por el cambio
climético, lo cual es una forma de preparacion ante el embate de ellos y asi sumar para estar mas préximos a un escenario

resiliente; por ello se consideré como de resiliencia media. Al reducir la vulnerabilidad se refuerza la resiliencia.

Programa de
Ordenamiento
Ecoldgico
Local del
Municipio de
Cabo
Corrientes

Cabo
Corrientes,
Jalisco

Implementar estrategias mediante las
Unidades de Gestion Ambiental en el
ambito de aprovechamiento,
conservacion y proteccion del medo
ambiente.

Criterios de Regulacion ecoldgica del
Programa de Ordenamiento
Ecoldgico (POEL) de Cabo
Corrientes:

Conservacion

Industria

Mineria

Asentamientos humanos y vivienda
Turismo

Agricultura

Pesca

Forestal

Pecuario

Patrimonio histérico y cultural
Infraestructura

Acuacultura

Media

Analisis: en este programa se encuentran distintos apartados de los que cabe destacar los criterios de regulacion ecoldgica, en
ellos se disefiaron un conjunto de ellos para alcanzar una regulacion ecoldgica compuesto de doce vertientes como las que se
mencionaron anteriormente. De esos doce solo tres (Turismo, Infraestructura y Asentamientos humanos y vivienda) abordan
acciones preventivas, tanto para proteger al turismo, como para proteger la construccion de viviendas. No se encontré ningin
contenido que hable sobre promover resiliencia, solo algo de prevencién de riesgos, por lo tanto, se denomina un programa de
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resiliencia media.

No sé Bahia de
encontrd Banderas,
. Nayarit. — -
algun
programa
referente a
la tematica

Andlisis: Se realizé una busqueda exhaustiva para identificar programas resilientes o preventivos dentro de la jurisdiccion de éste
municipio pero no se encontro.

Fuente: Elaboracion propia con base en: Programa de Desarrollo Turistico del Centro Histérico de Puerto Vallarta, Estado de
Jalisco; Programa Municipal de Cambio climatico de Puerto Vallarta; y el Programa de Ordenamiento Ecolégico Local del
Municipio de Cabo Corriente.

Después de una ardua busqueda de programas municipales que promuevan
acciones hacia la aproximacion a la resiliencia en la region geografica de Bahia de
Banderas, se encontraron y consultaron los siguientes documentos: el Programa de
Desarrollo Turistico del Centro Historico de Puerto Vallarta, Estado de Jalisco; el
Programa Municipal de Cambio climatico de Puerto Vallarta; y el Programa de

Ordenamiento Ecolégico Local del Municipio de Cabo Corrientes.

Dichos programas abordan las teméticas desde distintas directrices como: el
desarrollo de turismo, cambio climéatico y ordenamiento ecoldgico en los municipios del
area de estudio. Bajo éstos criterios, cabe destacar que en ninguno de ellos se habl6 de
la fomentacion de resiliencia como tal, sin embargo, tienen una vision clara respecto a
los riesgos hidrometeoroldgicos locales a los que estan expuestos y mencionan algunas

acciones preventivas.

En lo que concierne al programa correspondiente al sector turistico del municipio
de Puerto Vallarta, Jalisco tiene contemplado desarrollar varias acciones para hacer

ejecutables las medidas preventivas. Entre ellas, realizar investigaciones especificas
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sobre riesgos naturales y/o riesgos antropogénicos; capacitar a servidores publicos
sobre las acciones a desarrollar antes, durante y después de un desastre; realizar
acciones para reducir y mitigar los efectos negativos ocasionados por fendmenos
naturales o antropogénicos que generen algun peligro o riesgo; difundir medidas de
preparacion y autoproteccion entre la sociedad; disefiar y aplicar un sistema especial de
proteccion civil (acorde a las caracteristicas y necesidades locales); implementar las
nuevas tecnologias en la prevencion y mitigacion de desastres; identificar zonas
vulnerables, patrones de utilizacion del suelo (riesgo mitigable y no mitigable); asi como
la situacion legal de asentamientos (regulares e irregulares), ya que en muchos de ellos

no estan autorizados legalmente pasa construir porque son zonas de riesgo.

Lo mencionado anteriormente, con la finalidad de analizar las propuestas de
ordenamiento urbano en é&reas del sector turisticos de Puerto Vallarta, para su
protecciéon social, econémica y laboral), dando a conocer los riesgos a los que se
pueden enfrentar y sensibilizando a sus actores para reforzar sus capacidades de

respuesta ante alguna situacion de desastre.

Por otra parte, en el Programa de Ordenamiento Ecoldgico Local del Municipio de
Cabo Corrientes, se mencionan que tiene contemplado medidas para la prevencion y
manejo de riesgos de desastre, ya que sus repercusiones pueden impactar
desfavorablemente a su ambiente local, por ello cuenta con estrategias adaptadas a las
necesidades particulares del municipio, mismas que han sido avaladas por autoridades

estatales y municipales de proteccion civil.
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Dentro de las acciones preventivas que promueve este programa respecto a la
manifestacion de impactos ambientales, menciona en un apartado especifico que, en el
caso de desarrollo de infraestructura, tales como proyectos, obras y actividades que se
pretendan desarrollar en zonas inundables, se debera demostrar de manera inequivoca
como el disefio de cada obra garantizaran un proceso libre de riesgo para la poblacion,

asi como el respeto a los cauces naturales que transitan por abhi.

Mientras que, para las estructuras de viviendas unifamiliares, plurifamiliares o
proyectos de desarrollo inmobiliario que ya cuentan con personas viviendo en ellas y/o
sus alrededores, se toman medidas de impacto ambiental, para respetar y proteger

areas naturales, mismas que podrian poner en riesgo tanto sus vidas, como el inmueble.

Por ello toman como medidas preventivas para el medio ambiente, asi como para
las personas, una restriccion si algun predio pretenda ubicarse en algun acantilado o
piedemonte colindante con el mar, ya que sélo podrd ser autorizado si la franja de
exclusion y restriccion por riesgo cumple con una distancia minima de 250 metros
lineales (medidos horizontalmente al nivel del mar) a partir del limite de la zona federal

mauritimo terrestre.

Una vez explicados los programas municipales, se realiz6 una grafica donde se
puso su nivel de resiliencia, tal como se hizo en los anteriores niveles de gobierno, que

se muestra a continuacion:
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Gréfica. 6 Medicion de Resiliencia en los Programas Municipales
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Aungue los documentos que se consultaron fueron pocos, todos muestran una
resiliencia media, esto es porque ninguno de ellos contempla medidas que promuevan
una resiliencia explicita, sin embargo en ellos se encontré que tienen muy presente la
importancia por realizar acciones preventivas, mismas que si se aplican de manera
permanente y bien adaptadas a las necesidades (fragilidades) locales, son un
acercamiento significativo que llevard hacia una resiliencia adaptativa en la region

geografica de Bahia de Banderas.
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CONCLUSIONES GENERALES

La investigacidn se construy6 desde un enfoque social y medioambiental para corroborar
que los desastres son procesos meramente sociales que han generado condiciones
inseguras para poblaciones y sus gobiernos, principalmente para quienes viven en areas
vulnerables. Se realizd bajo el contexto de un estudio exploratorio en el que se abordé
la reflexion y analisis socio ambiental desde la Optica de las politicas publicas de

resiliencia adaptativa.

Se tomo6 como area de estudio el espacio geografico correspondiente a la region
de Bahia de Banderas, localizado en la costa occidental de México. Se busco recopilar
informacion sobre las manifestaciones hidrometeorolégicas mas severas registradas en
la atmosfera a escala global, en especial los episodios que dejaron mayores pérdidas de
vidas humanas y econdmicas, afectando poblaciones y paises enteros; para
posteriormente enfocarse en el impacto de huracanes en las costas de México,

especialmente los que han azotado la zona de estudio.

Una vez que se desarroll6 ese apartado, se buscé identificar qué tipo de politicas
publicas utilizan las autoridades gubernamentales ante el embate de algin huracéan y
sus repercusiones. Tratando de encontrar aquellas que estuvieran mas cercanas a
promover el desarrollo sustentable (integrando la preservacion del medio ambiente con
el crecimiento econdémico y el desarrollo social), mediante estrategias de prevencion de
desastres, siendo propicias para fomentar poblaciones resilientes ante desastres por el

impacto de algun fenémeno hidrometeoroldgico severo.
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Recordando que un desastre no es natural, sino que es un escenario de
construccion social, estimulado por la desinformacion y mala organizacion (toma de
decisiones) ante la manifestacion de una perturbacion no muy comun en el entorno
habitual de una poblacién, al carecer de estrategias preventivas y de conocimiento
certero de la amenaza que se les presenta.

Ante esta problematica, surgieron cuestionamientos que se derivaron en objetivos
para investigar la existencia, aplicacion y eficacia de politicas publicas de resiliencia
adaptativa ante el impacto de ciclones tropicales en la regién de Bahia de Banderas,
constituidos por cuatro puntos a desarrollar:

1. Identificar las legislaciones en el contexto nacional, estatal y municipal, que
cumplan con las principales directrices internacionales de las politicas de
resiliencia adaptativa y con esa base, explicar la factibilidad de su aplicacién
eficaz y optima en area de estudio de la region de Bahia de Banderas.

2. Analizar y explicar desde la perspectiva de las politicas de resiliencia adaptativa,
los programas gubernamentales que en determinado grado cumplen con las
directrices del enfoque, y determinar la factibilidad de su instrumentacién en las
particularidades de la region de la Bahia de Banderas.

Con base en estos dos objetivos y los supuestos enarbolados por la resiliencia
adaptativa, el analisis y explicacion de las legislaciones (leyes y normas), y de las
politicas publicas (programas), en los ambitos federal, estatal y municipal, se
encontraron resultados que tienden a comprobar en parte los supuestos de la tesis.
Entre los resultados es posible afirmar que existe una buena relacion de secuencia entre

leyes y programas que fomentan acciones preventivas y de resiliencia entre el nivel
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federal de gobierno y el estatal, ambos regidos por politicas internacionales emitidas por
la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion de Riesgos de Desastres en su
Maco de Accion de Sendai. Pese a lo buena justificacion tedrica de dichas leyes y
programas gubernamentales, existe una brecha muy amplia que separa el supuesto de
la realidad. Es decir, solo mencionan generalidades para abordar la problematica (como
si fuera una receta de cocina), que no es lo més factible, ya que al fomentar resiliencia
se debe trabajar tomando en cuenta las particularidades de cada sociedad en un
espacio determinado.

Por otro lado, en las leyes y programas gubernamentales de escala municipal se
encontr6 que hay muy poca informacién, sin embargo, esta informacion parece mas
sustancial para alcanzar el objetivo que se busca, que es descubrir estrategias que
fomenten resiliencia. Esto porque en ellas se abordan las necesidades reales que las
condiciones locales requieren, tomando en cuenta sus debilidades y fortalezas
especificas tanto sociales como fisicas y econémicas, ante el embate de algun riesgo
hidrometeoroldgico en la region de Bahia de Banderas.

El andlisis de la informacion se realiz6 mediante la evaluacion de cada una de las
leyes y programas de gobierno que se consultaron en este estudio, en los tres niveles de
gobierno, para evaluar si los documentos cuentan con un nivel alto, medio o bajo de
resiliencia, de acuerdo a sus contenidos. La informacion se desgloso en tablas, donde se
destacaron objetivos generales y objetivos particulares (de resiliencia), para asi
determinar con qué nivel de resiliencia cuenta cada uno, ello demostré que la resiliencia
absoluta no la tenemos en México, pero las leyes y politicas que tenemos pueden ser el

indicador de las bases de un precursor que demuestra que se esta trabajando en la
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construccion de ella. Para determinar el nivel de resiliencia se tomaron en cuenta los
siguientes criterios:
e Resiliencia alta. - Cuando se identifique una mencion textual de estrategias
resilientes.
e Resiliencia media. - Cuando se identifigue una mencion implicita de las
estrategias o que ellas contribuyan a fomentar resiliencia.
e Resiliencia baja. - Cuando no se identifique ninguna mencion alusiva a la

resiliencia, ni a nada relacionado con el fomento de la misma.

Una vez delimitados los criterios para los niveles de resiliencia que se utilizaron,
se explicaron los resultados e interpretaciones que se encontraron en el analisis de leyes
y programas de cada nivel de gobierno. En el analisis de escala federal. - en su apartado
del analisis legislativo existe informacion que habla explicitamente de la resiliencia, asi
como implicitamente con acciones de preservacion, o que en teoria es un camino para
su implementacion en la sociedad mexicana, catalogando a la legislacion federal con
una resiliencia de media a alta.

En los programas gubernamentales se encontr6 que solo dos de los nueve que se
consultaron cuentan con un nivel de resiliencia alta como el Plan Nacional de Proteccion
Civil y en el Plan Sectorial de Turismo, y de manera contraria el Plan DN-IIl E, Plan
Sectorial de Desarrollo Social y el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, tres de los nueve se clasificaron con resiliencia baja, ya que ellos abordan
estrategias para la reconstruccion después de un desastre, siendo que la resiliencia
busca preservar para no invertir tiempo, ni dinero en la reconstruccion, ya que dichas

condiciones provocan el rezagan de grupos sociales cuando la recuperacion es lenta, y
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tiende a ser mas tardia cuando no se cuenta con el apoyo de los gobiernos. Mientras
que el resto de programas se denominaron con un nivel de resiliencia media, por hacer
mencion implicita de ella.

En el anadlisis de escala estatal.- en el apartado de la legislacién de Jalisco, se
encontro que la Ley de Proteccion Civil del estado de Jalisco, Ley para la Accion ante el
Cambio Climatico del Estado de Jalisco y la Ley de Desarrollo Social para el Estado de
Jalisco, son nuevamente tres de nueve leyes, las que mencionan explicitamente a la
resiliencia, y el resto -seis de ellas- se denominaron con un nivel de resiliencia media,
por hacer mencion implicita de la resiliencia, con sus estrategias preventivas en

escenarios vulnerables ante desastres.

Asimismo en los programas gubernamentales de Jalisco se encontraron menos
documentos que en los de nivel federal, sin embargo el Programa Estatal de accion ante
el Cambio Climético y el Plan Estatal de Desarrollo en Jalisco, se consideraron con un
nivel de resiliencia alta, por abordar explicitamente estrategias que fomentan la
resiliencia en las costas del estado; mientras que el Programa Sectorial de Desarrollo
Territorial y Urbano, asi como el Programa Sectorial de Agua y Reservas Hidroldgicas,
se denominaron con un nivel de resiliencia media por mencionarla implicitamente; y no
se encontré ningun programa de resiliencia baja, lo que realmente no se sabe que tan

bueno sea con base en la poca informacién encontrada.

En el nivel municipal, hubo precariedad de informacién, tanto en la legislacion
como en los programas, entre ambas documentaciones no se encontré algin documento
gue mencione a la resiliencia como tal, solo acciones preventivas mismas que fueron

catalogadas con resiliencia media.
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Aungue solo en uno de todos los documentos que se consultaron se encontré el
término resiliencia en su titulo “La Guia de Resiliencia Urbana”, es importante mencionar
que también existen documentos que describen la importancia por tomar acciones para
generar ciudades resilientes, asi como los que estan aportando valiosa informacion para
reestructurarlos y seguir adelante en la implementacion de resiliencia. Asimismo, se
puede destacar que, pese a la exhaustiva busqueda y precaria informacion consultada
en materia de leyes y programas municipales, ahi se encontraron datos cualitativos muy
importantes, ya que en ellos se describen a detalle las condiciones locales de la region
de Bahia de Banderas, asi como su debilidades, carencias y desventajas que destacan

la vulnerabilidad de su comunidad en algunos aspectos.

Considero que los resultados de este estudio contienen informacion clave para
futuras investigaciones, asi como punto de partida para que las autoridades consideren
los aspectos reforzar y con base en ello, trazar un plan eficiente de prevencion a
mediano y largo plazo, tanto para el municipio de Puerto Vallarta como para Bahia de
Banderas y de Cabo Corrientes, con el propésito de que sufran en menor dafio social,
econémico y medioambiental posible, tras el impacto de algan fenémeno
hidrometeoroldgico severo, y se logre asi, convertirse en una region resiliente, tal como

se comprometio con la ONU desde hace un par de afios.

Pero ello no es tarea solo de sus gobiernos, sino que es un trabajo colectivo que
debe involucrar a los tres sectores: privado, publico y social, siendo de vital importancia
la estrecha vinculacién con la participacion ciudadana y el sector privado, para lograr

juntos fomentar la gobernanza que de manera sintética contribuye a la cooperacién
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comunal para alcanzar un mismo fin. La gobernanza es, sin duda, una pieza sumamente

importante en la ejecucion de politicas publicas de resiliencia adaptativa.

Sin embargo, la motivacion, el interés y el compromiso personal por continuar
desempefiando un crecimiento académico al continuar con estas lineas de investigacion,
para abordar los temas que al momento quedaron inconclusos y retomarlos a corto plazo
en estudios doctorales, seguido de estudios posdoctorales y en la elaboracion y

publicacion de articulos cientificos como frutos de dichos proyectos.

Donde se pretende examinar la asignacion y distribucién de recursos federales,
estatales y municipales para la implementacién y ejecucion de politicas de resiliencia
adaptativa, siguiendo la misma area de estudio, la regién de Bahia de Banderas; asi
como analizar el grado en que las leyes, los programas y los recursos en los tres niveles
de gobierno incentivan la formulacién e implementacion de las politicas de resiliencia y
proponiendo que los agentes del sistema se involucren mediante una mayor

participacion ciudadana.

Este trabajo de investigacion destaca como uno de sus mayores aprendizajes, la
importancia del trabajo multidisciplinario especialmente en la implementacion de politicas
publicas. Ya que, para abordar el tema de la implementacion de resiliencia adaptativa, lo
Optimo es comprender las carencias, fortalezas y necesidades locales de una poblacion,

para asi abordarlas de la mejor manera.

Esto debido a que un estudio medioambiental sobre el impacto de un fenomeno
natural, por si solo no ayuda a las poblaciones a reducir pérdidas humanas, ni materiales

que se pudieran generar; mientras que un estudio meramente social también puede
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tener un sesgo en la informacién que colabore en solucionar la probleméatica. De esta
misma manera los gobiernos y autoridades, saben gestionar y administrar sus
gobiernos, sin embargo, carecen de criterios cientificos y fidedigna para respaldar la
toma de decisiones, en especial ante la inesperada manifestacion de la naturaleza; sin
dejar de lado la importancia por educar a la ciudadana ya que su participacion como
respondientes de primer orden ante un escenario de vulnerabilidad, muchas veces de

carecer de acceso a la informacion oficial.

En ese contexto el Marco de Accion de Sendai reconoce que para abordar la
reduccion de riesgo de desastres se deben de abordar estrategias asociadas a distintos
escenarios como: de amenaza, exposicion, vulnerabilidad y capacidades (en esta uUltima
entra la resiliencia), por lo que la investigacién debera estar compuesta por acciones
multidisciplinarias desde la O6ptica de expertos, para trabajar en estrategias de
planeacion preventiva, que se a su vez se conviertan en habitos diarios de las personas
y asi alcanzar un ambiente resiliente al impacto de fendmenos hidrometeoroldgicos
severos. Estas mismas acciones las reconoce la Ley General de Proteccién Civil, como
gestion integral del riesgo. Por lo anterior, destaca la importancia de tener un buen
equipo multidisciplinario en la region de Bahia de Banderas, para asi abordar las
problematicas desde la vision, intereses y necesidades de todos los agentes, mediante
estrategias preventivas que fomenten fortalezas para consolidar algun dia las ciudades
resilientes ante los impactos de fenomenos hidrometeoroldégicos que se puedan

presentar en el mediano y largo plazo.
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