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INTRODUCCION

A medida que el fendbmeno del calentamiento global se hace mas evidente en nuestro pla-
neta, sus efectos son mas perceptibles dentro del ciclo hidrolégico, motivo por el cual los
cientificos globales — reunidos en Panel Intergubernamental de cambio climatico de la ONU
(PICC) - pronostican diferentes periodos de sequias e inundaciones prolongados, ademas
de una creciente aceleracion del deshielo de los glaciares y cambios drasticos en los patro-
nes de precipitacion y nieve en varias latitudes del planeta. El planeta ya esta experimen-
tando cambios a gran escala en lugares como los Andes y el Himalaya, donde estan desapa-
reciendo los glaciares y llevandose consigo la fuente de agua potable y riego para millares
de personas.

De acuerdo con la Oficina de la ONU para la Reduccién del Riesgo de Desastres nueve
de cada diez desastres se relacionan con el cambio climatico que se vive actualmente en el
mundo. Aproximadamente 98,6 millones de personas se vieron afectadas por desastres en
2015y el clima, ayudado por un fuerte fendmeno de El Nifio, que incidié en 2015y 2016 en
el 92% de los casos globales. Los datos que se exponen revelan que los desastres no solo se
determinan por la demografia y geografia, sino que dependen de factores socio-econémi-
cos y ambientales multidimensionales. En el 2015 y 2016, el cambio de temperaturas ex-
tremas fueron otra manifestacion del cambio climatico, como fueron las olas de calor, que
azotaron a varios paises a nivel mundial sobre todo en Europa, Asia con enormes impactos
en las poblaciones mas vulnerables.

En otras partes del mundo, el aumento del dafio causado por las tormentas y las
inundaciones costeras, afectan a millones de personas. El 94% de las muertes relacionadas
con desastres ocurren en los paises en desarrollo y las perspectivas para la poblacién mas
vulnerable de estos paises es cada vez mas preocupante. El cambio climatico aumenta el
riesgo de desastres de varias maneras. Cambia la magnitud y frecuencia de los eventos
extremos, aumenta la incidencia en las condiciones de variabilidad climatica, aumenta los
factores de riesgo subyacentes y genera nuevas amenazas, frente a las cuales no siempre la
respuesta de los gobiernos es la adecuada.
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En las tres Ultimas décadas la vulnerabilidad de México y de la region latinoamericana
frente a los desastres ha propiciado dafios humanos, econdémicos, sociales y ambientales de
enorme trascendencia para los gobiernos y las poblaciones de la region. El cambio climatico
como catalizador y amplificador de vulnerabilidades, ha influido también en la intensidad e
impacto de los fendmenos derivados del calentamiento global. La respuesta frente a tales
problemas requiere de constante actualizacion en ambitos multidisciplinarios. Los vinculos
entre el tema de los desastres y el cambio climatico se inicié a plantear hace menos de una
década, en el seno de las reuniones tematicas internacionales y de los grupos de trabajo
del mencionado PICC. Unas de las recomendaciones que han surgido de los expertos inter-
nacionales es la necesidad de contar con herramientas de conocimiento teérico y practico
para la preparacion, planificacion a mediano y largo plazo en el manejo de emergencias y
el desarrollo de politicas publicas para responder a los efectos del cambio climatico y los
desastres que puede llegar a causar. El nexo entre los dos elementos, objeto de esta publi-
cacion, es cada vez mas estrecho y requiere nuevos entendimientos y analisis cientificos de
corte multidisciplinarios.

Por estas razones y derivados de la experiencia de tres ediciones del Diplomado en
Desastres y Cambio climatico, modalidad en linea (2014-2017), y promovido por el Insti-
tuto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora y co-convocado por el Centro Nacional de
Prevencion de Desastres de México (CENAPRED), el Programa de Investigacion en cambio
climatico de la UNAM (PINCC), el Programa de la ONU para el desarrollo (PNUD), la Red
Mexicana de Estudios Interdisciplinarios para le Prevencidén de Desastres, A.C. y la Agencia
Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) en las primeras tres
ediciones, ha permitido formar decenas de profesionales en México y en América Latina
que en sus labores cotidianas tratan de aplicar el conocimiento adquirido en este curso de
alta formacion para mejorar las politicas publicas en materia de reduccion de riesgo de de-
sastres y adaptacion al cambio climatico. De las diferentes y multiples discusiones virtuales
con los estudiantes a lo largo de las tres ediciones del diplomado, los coordinadores del
mismo y los docentes han aportado de manera significativa conocimientos, comentarios,
reflexiones a los estudiantes. En particular, este libro retine diferentes perspectivas y casos
de estudios que tratan de entender de manera mas clara, la relacion entre los diversos ries-
gos de desastres y el fendbmeno de cambio climatico, sus consecuencias e impactos sobre
el medio ambiente y la poblacién, a fin de proponer lineas de accion para disefar Politicas
Publicas al respecto. También cabe mencionar que esta publicacion es producto de la pre-
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sentacion publica de trabajos que se discutieron durante el VI Congreso de Investigacion
sobre Cambio Climatico celebrado en octubre de 2016 en la Universidad Nacional Auto6-
noma de México (UNAM), y que permitié profundizar la agenda didactica del diplomado
con sesiones académicas de discusion sobre los desastres y el cambio climatico. La sesion
de trabajo titulada “Desastres y Cambio Climatico: Un enfoque en Politicas Publicas”, dio la
oportunidad de conocer diferentes visiones y abordajes epistemologicos sobre la relacion
entre el clima y los desastres.

La publicacion esta dividida en dos partes; la primera se refiere a planteamientos te6-
ricos sobre desastres y cambio climatico y la sequnda parte se refiere a experiencias empi-
ricas de estudios de casos. Los primeros seis capitulos responden al contenido tematico de
los médulos del diplomado de desastres y cambio climatico y los otros siete, responden a
estudios de caso de los estudiantes mas exitosos del curso y de aportaciones especificas de

los tutores en linea del mismo diplomado.

El primer capitulo, a cargo de Mario Garza, “Marco conceptual para el estudio de los
desastres”, se elabora un marco conceptual que permite ordenar, aclarar y sistematizar va-
rios conceptos que a la postre ayudaran a entender y esclarecer la esencialidad de los feno-
menos desastrosos, que van desde sus efectos potenciales hasta sus desenlaces y posibles
consecuencias. Como menciona Garza, es importante aclarar que este trabajo no pretende

ser un marco tedrico, sino mas bien un marco conceptual de referencia.

El capitulo 2, de Javier Riojas y Maria José Cadena, “Medio ambiente y sustentabilidad:
elementos estratégicos en el estudio e intervencion de riesgos y desastres”, describen la com-
plejidad de las interacciones entre la sociedad humana y la naturaleza no - humana en el
contexto de la modernidad occidental. Esta, ha sido una relacién en que la preponderancia
de la l6gica econdmica del sistema dominante ha desarticulado la estabilidad de los siste-
mas naturales a tal grado, que de ello se han derivado importantes problemas ambientales
que hoy en dia han puesto en riesgo la viabilidad de la especie humana. Frente a esta situa-
cion, comentan los autores, y bajo el conocimiento de los riesgos de inestabilidad y colapso
que implica la crisis ambiental, se impone la necesidad de generar un nuevo horizonte de
futuro enunciado como sustentabilidad, que marque rumbo y orientacion a las practicas
actuales para prevenir los desastres y enfrentar los riesgos.

En el Capitulo 3: EI Cambio climdtico como factor de desastres, José Clemente Rueda
y Liliana Lopez, muestran la vinculacion entre el cambio climatico y su potencial para con-
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vertirse en un desastre. Para ello, se explora el caracter antropogénico del cambio clima-
tico global y se apoyan los argumentos sobre la realidad del cambio climatico. Ademas, el
capitulo revisa la cuestion de la vulnerabilidad nacional ante el cambio climatico en México,
diagnosticando que el pais enfrenta riesgos potenciales de caracter climatico, en casi toda
su geografia nacional y en muchos sectores productivos, que son dependientes de las va-
riables utilizadas en el contexto climatico. Finalmente, los autores desarrollan la idea que da
titulo a este capitulo, centrando el analisis en una cuestion relevante “;Se puede reducir el
riesgo de desastre del cambio climatico en México?”.

En el capitulo 4, Limitaciones y posibilidades del marco juridico, programdtico e ins-
trumentos financieros para la gestién de la Proteccion Civil y el cambio climdtico, de Daniel
Rodriguez, sefiala que existen tres componentes de politica publica relacionados con desas-
tres y cambio o climatico: el marco juridico; lineamientos de planeacién y programaticos; y
aspectos de financiamiento publico. Cuando se analizan leyes, programas e intervenciones
institucionales, los diagnodsticos oficiales son aparentemente asépticos, presentan antece-
dentes y descripciones carentes de analisis de causalidad, la realidad se describe como una
sucesion ineluctable hacia el progreso, hacia la transicion de economia des-carbonizada
calificada como sustentable. En el caso de proteccion civil el propio régimen politico es con-
cebido como agente regulador, sin reconocer que es al mismo tiempo agente perturbador
y propiciador de riesgos por el disefio e instrumentacion de politicas que generan vulnera-
bilidades (por ejemplo: riesgos urbanos por la ineficiente politica territorial, deforestacion
al promover la expansion de fronteras agropecuarias, etc.). La reorganizacion institucional
del sector publico y la articulacion de politicas sectoriales disefiadas con aspiraciones de
transversalidad desde un modelo de gobernanza participativa, afirma Rodriguez, constitu-
yen desafios estratégicos para disefar, aplicar y evaluar politicas publicas que efectivamen-
te contribuyan a reducir el riesgo climatico

El Capitulo 5: Cooperacion Internacional para el desarrollo entre los desastres y el, cam-
bio climdtico, escrito por Simone Lucatello, esta enfocado para los estudiantes de cursos
de formacién que quieren utilizar material didactico para entender y conocer mas del tema
de la cooperacion internacional para el desarrollo (CID) y su relacion con los desastres y
el cambio climatico. El capitulo subraya la importancia de la CID como una herramienta
internacional que complementa las politicas publicas de los paises que la utilizan en sus di-
ferentes modalidades. Cabe destacar que la cooperacion internacional no es solamente un
componente econémico y de flujos financieros de paises mas ricos a paises con menor nivel



INTRODUCCION

de desarrollo, sino que constituye un conjunto de herramientas y mejores practicas que
pueden ayudar en mejorar la atencion a los desastres y la adaptacion al cambio climatico.

En el Capitulo 6: Prospectiva de Politicas Publicas para enfrentar de manera proactiva
el cambio climatico y los Desastres asociados, de Tomas Miklos, se analiza tanto los cambian-
tes escenarios que hoy tifien y atraviesan a México como la incertidumbre, los riesgos y las
amenazas potenciales que son desde ahora anticipables, perceptibles e imaginables. Frente
a esta condicion, resulta indispensable visualizar y considerar el y o los roles que tuvieran
que tomar nuestra ciudadania y nuestros gobernantes. Para ello, y ante la necesidad de
mantener posiciones reactivas frente a lo inmediato y al corto plazo, emerge la convenien-
cia de considerar y gestar las mejores estrategias posibles para evitar a futuro la catastrofe
potencial o la simple continuidad irreflexiva; y, de plantear, conformar y construir el mejor
de los escenarios posibles para el futuro de México. El capitulo, de orden metodoldgico,
ofrece un acercamiento tedrico y practico al uso de escenarios prospectivos en politicas
publicas.

La segunda parte del libro contiene seis capitulos que abordan estudios de caso desde pers-
pectivas de la proteccion civil, de la psicologia, de los gobiernos locales y de otras areas del
conocimiento.

En el Capitulo 7: Cambio climdtico y Proteccién Civil, Humberto Gonzalez Arroyo,
contribuye a la reflexion de las consecuencias que tienen los desastres en México y los cam-
bios en el marco juridico que se han realizado en los uUltimos afos, llevando a la Proteccion
Civil al marco de la Seguridad Nacional, derivado del gran nUmero de muertes y afectados
por el efecto de los Desastres, del cambio climatico, la gran vulnerabilidad por los asenta-
mientos irregulares, la necesidad de un ordenamiento territorial adecuado y la importancia
de la Cultura en todos los niveles sobre los efectos del cambio climatico en nuestro Pais, asi
como la urgente necesidad del fortalecimiento del Sistema de Proteccion Civil en la Repu-
blica Mexicana (SINAPROC).

El Capitulo 8: Una radiografia en el nuevo milenio de la aportacién de México al Proto-
colo de Kioto (PK) de Rall Morales, habla de cdmo México se ha relacionado con un instru-
mento que ha sido considerado historicamente el primer protocolo que tenia que ayudar a
reducir la emisiones de gases de efecto invernadero pero que no cumplié con sus promesas.
El capitulo recuerda que en México existen varias iniciativas desde la sociedad civil que tra-
taron de aportar al PK, y que desde el 1998 una de ellas es la Unired, Red Universitaria para
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la Prevencion y Atencion de Desastres: Agrupacion de Universidades publicas y privadas
que ayudan cuando ocurre un desastre de origen natural y que demuestra una aportacion
original en el panorama de la region sobre la respuesta a emergencias de desastres ligadas
al cambio climatico y otros desastres.

El Capitulo 9: Percepcién de riesgos ante un desastre de inicio lento, de Neftali Gbmez
Gil, aborda el tema de que la magnitud del dafio causado por un peligro esta relacionada no
solamente con su severidad, sino también con la capacidad que tiene la gente que vive en
areas propensas a desastres a prepararse y resistirlos. Por lo tanto, en buena medida los es-
fuerzos para reducir los riesgos de desastre han puesto énfasis en el desarrollo de sistemas
de alerta temprana que brinden informacion oportuna y eficaz, y permita a las personas y
comunidades responder cuando ocurre un desastre. En tal sentido, la percepcion del riesgo
de desastres es un area de estudio y de trabajo que requiere atencion y a su vez, un estudio
integral de la relacion socio-eco sistémica de los afectados y su relacion con el peligro de
desastres.

En el Capitulo 10: Las ciudades y sus retos ante el cambio climdtico, una reflexion sobre
los desafios medioambientales, Alejandra Maldonado, reflexiona de manera general sobre
los diferentes aspectos que hacen pertinente el estudio de dos factores como son las ciuda-
des y los problemas medioambientes que se generan a partir del desarrollo de las primeras,
lo cual se expresa con la presencia del fenomeno del cambio climatico y los desastres pro-
ducto de la construccion social del riesgo, en donde todos los actores sociales tenemos una
contribucion.

En el Capitulo 11: Presencia atipica de sargazo en México, Tesalia Valencia, aborda el
problema de los impactos del cambio climatico en el sector del turismo. La autora describe
como en el verano del ano 2015 en México, es recordado como uno de los anos en donde
el cambio climatico se hizo presente al afectar la linea costera del Mar Caribe, especial-
mente en territorio donde se sitia Cancun, playa del Carmen, Akumal, Tulim, Isla Muje-
res, Cozumel, Mahuahual, Holbox y la Riviera Maya y en donde se registr6 un volumen de
algas inusual de hasta tres metros o mas al borde a las playas, lo que trajo consecuencias
importantes para las economias locales y regionales que dependen de los ecosistemas ma-
rino-costeros y el sector turismo en conjunto.

En el Capitulo 12: Sequia: Politica Publica y cooperacién internacional en México, Gus-
tavo Sosa y Claudia Pefa, analizan la importancia que las sequias tienen como desastre y
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las posibles afectaciones a los asentamientos humanos ha ocasionado que se elabore una
serie de politicas y esquemas de cooperacion. Haciendo énfasis en México y su relacion con
Estados Unidos, el capitulo muestra el contexto de la politica publica en materia de sequias,
utilizando a Baja California como caso de estudio.

Finalmente, en Capitulo 13: Vulnerabilidad, territorio y riesgo; Pistas desde una regién
industrial en la ZMVM, Eliud Matias, analiza el escenario de riesgo de la regién centro del
pais, atada al proceso de construccion del riesgo industrial. La Zona Metropolitana del Valle
de México constituye un estudio de caso muy complejo que se refiere a la vulnerabilidad
social y a los peligros y amenazas que representa la actividad econémica e industrial, - vis-
tos como riesgos clasicos de la edad moderna — a los cuales se pueden presentar otros
asociados a la que el autor define como modernidad tardia o reflexiva, como es el tema del
calentamiento global.

Se agradece finalmente la gran labor de apoyo para el cuidado de esta obra a la Mtra.
Lorena Vera, asistente de investigacion del Instituto Mora.

Los coordinadores
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CAPITULO 1
MARCO CONCEPTUAL PARA EL ESTUDIO DE LOS DESASTRES

Mario Garza Salinas

Introduccion

En el desarrollo de este capitulo vamos a elaborar un marco conceptual que nos permita
ordenar, aclarar y sistematizar varios conceptos que a la postre nos ayudaran a entender y
esclarecer la esencialidad de los fendmenos desastrosos, que van desde sus efectos poten-
ciales hasta sus desenlaces y posibles consecuencias, lo que supone que este tipo de cono-
cimiento es estrictamente necesario para preparar previamente cualquier trabajo cientifico
que se pretenda realizar. No obstante, es importante aclarar que este trabajo no pretende
ser un marco tedrico, sino mas bien un marco conceptual de referencia.

El estudio de los desastres abarca una gran diversidad de connotaciones que es ne-
cesario analizar, para ir construyendo un todo interrelacionado, teorizando conceptos que
serviran para contextualizar el tema y constituyendo una guia para darle una coherencia in-
terna al trabajo. Existen varios métodos de investigacion para abordar el conocimiento de la
realidad social. Los diferentes estudios realizados en cualquier materia han demostrado que
la ciencia como un proceso continuo de la practica social, en el que adquirimos conocimien-
tos que son reflejo y proyeccion de la realidad, se encuentra en constante transformacion
hacia un conocimiento mas complejo.

En este caso, en México se ha visto que el estudio de los desastres todavia presenta
un cierto rezago, “en virtud de que este tipo de problemas investigados no han sido debi-
damente definidos ni social ni histéricamente. El interés en este caso sélo se ha centrado
basicamente en recopilar datos de manera sistematica y en estudiar fenémenos exclusiva-
mente desde la perspectiva de las ciencias fisicas; actualmente se intenta enriquecer este
panorama con la elaboracion de mapas y atlas descriptivos”. (Garcia, 1992, 20).

En este sentido, es importante no perder de vista que el estudio de un fendmeno es
elemento de un todo; si bien es importante conocer las manifestaciones naturales de un
desastre, el desastre en si encuentra la intensidad de su manifestacion en el impacto social,
es decir, existe una interdependencia y mediacion de la parte y del todo. El estudio aislado
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de los eventos destructivos no puede explicarse por si solos, sino en su conjunto. Cuando
decimos en su conjunto nos referimos a los aspectos sociales, econémicos, politicos, edu-
cativos, fisicos y técnicos que prevalecen en el momento de un desastre, asi como de la
capacidad de la sociedad civil y la sociedad politica, para entender la verdadera dimension
de un desastre.

Es necesario considerar también que “las sociedades no son receptoras pasivas de los
excesos climatologicos o geofisicos; debemos analizar sus interrelaciones, teniendo siem-
pre presente el tipo especifico de sociedad y de desastre en cuestion” (Garcia, 1992, 20).
Por consiguiente, no es lo mismo un sismo en el sur de la ciudad que en el Centro Historico,
y mucho menos, ese mismo sismo en una region de un pais que en la region de otro pais,
por lo que deben analizarse cada uno de ellos en su contexto para evitar determinismos y
generalizaciones. De ahi que los desastres van cambiando y adecuandose de acuerdo a las
condiciones de vulnerabilidad, que también cambian.

Conceptos y herramientas de analisis

Es por ello, como una herramienta de analisis, desde la 6ptica socio-historica de los desas-
tres naturales, quiza puedan ser de utilidad para nuestro diagnoéstico las siguientes expe-
riencias:

A) “Los desastres naturales siempre interrumpen un cierto desarrollo.

B) Los desastres naturales deben estudiarse y analizarse como parte de los procesos
sociales y economicos.

C) Hay que tomar en cuenta la diferente respuesta entre poblacién afectada, en par-
ticular su vitalidad y capacidad organizativa para lograr la supervivencia, y la iner-
cia que ha caracterizado la respuesta gubernamental en la mayoria de los casos.

D) Los desastres naturales se suman a los cotidianos desastres econdmicos y politicos
por lo que atraviesan ciertos paises, regiones o sectores.
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A partir de dichas experiencias, se puede entender a los desastres naturales “como
detonadores de una situacion social, econémica y politica critica previamente existente”,
(Garcia, 1992, 23). De ahi que los “fendbmenos naturales juegan un rol muy importante
como iniciadores del desastre, pero no son la causa. Esta es de naturaleza multiple y debe
buscarse fundamentalmente en las caracteristicas socioeconémicas y ambientales de la
region impactada” (Garcia, 1992, 23).

De acuerdo a lo anteriormente senalado, se ha visto que muchas veces existe la idea
de confundir a los desastres naturales con los fendmenos naturales, términos utilizados
como sinbnimos, cuando realmente son conceptos distintos entre si, ya que los fendmenos
naturales s6lo son una manifestacion de la propia naturaleza, que en un momento dado
pueden constituirse como detonadores de un desastre cuando impactan a la sociedad, de-
pendiendo de las condiciones de vulnerabilidad que prevalezcan. Al hablar de impacto, su
origen puede ser natural o humano. Natural se refiere a fendbmenos naturales producto de
un sismo, una erupcion volcanica, una sequia, un huracan, etc. De origen humano son aque-
llos derivados de la propia accion directa del hombre, tales como: un incendio, una explo-
sibn, contaminacion, radiaciones, envenenamientos, etc. No obstante, el Sistema Nacional
de Proteccion Civil al constituirse, elabor6 una clasificacion de los fendmenos perturbado-
res, atendiendo a su origen natural y/o humano. Para tal efecto, se estableci6 la siguiente
tipologia, que adicionalmente nos servira para determinar indicadores, para ubicarlos en los

mapas.

“Geologicos: Son aquellos producidos por los movimientos de las placas terrestres y
la consecuente liberacion de energia como, sismos, vulcanismos, deslizamiento de suelos,
maremotos.

Hidrometeorologicos: Son aquellos producidos por el movimiento del agua superfi-
cial y los cambios meteorologicos que afectan directamente a la superficie terrestre, como
huracanes, inundaciones, nevadas, granizadas, sequias, lluvias torrenciales, tormentas eléc-

tricas, inversiones térmicas.

Quimicos: Son aquellos que se encuentran relacionados con la compleja vida en so-
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ciedad, el desarrollo industrial y tecnoldgico de las actividades humanas y el uso de diversas
formas de energia, como incendios, explosiones, envenenamientos, radiaciones.

Sanitarios: Son aquellos que se encuentran relacionados con el crecimiento pobla-
cional e industrial; sus principales fuentes son los centros urbanos que concentran grandes
plantas industriales y vehiculares y de una alta densidad de poblacién, como contamina-
cion, desertificacion, epidemias, plagas.

Socio-organizativos. Son aquellos originados por las actividades de las crecientes
concentraciones humanas, asi como por el mal funcionamiento de algun sistema propuesto
por el hombre; por ejemplo, concentraciones masivas de poblacion, interrupcion de servi-
cios, accidentes, terrorismo sabotaje” (SEGOB, 1986, 71-73).

Hasta aqui hemos establecido la importancia de tratar de construir el concepto de
desastre, en donde es importante sefalar que el estudio de éste requiere necesariamen-
te ser abordado bajo un enfoque multidisciplinario, mediante el didlogo entre las diversas
disciplinas, con objeto de tener un panorama amplio para comprender su esencia y no sélo
parcializar su perspectiva, como tradicionalmente se venia haciendo desde las ciencias ba-
sicas, sino también desde las ciencias sociales, enfoque que estamos considerando para
nuestro objeto de estudio, sin excluir los aspectos de las otras ciencias. De ahi que un de-
sastre podra entenderse como: un proceso social complejo en donde su impacto es signi-
ficativamente mas destructivo en aquellos sectores de la sociedad que viven en zonas de
riesgo y en condiciones de vulnerabilidad, provocando dafhos masivos, cuya capacidad de
recuperacion tanto de las autoridades como de la poblacion se ven rebasados, afectando el
funcionamiento de los servicios basicos y desajustando el ambito econémico y politico de
un pais.

El concepto de desastre supone, en primer término, un proceso social complejo mas
que un hecho de la misma naturaleza, en donde ésta solo externaliza las condiciones de
vulnerabilidad y situaciones de riesgo, jugando un papel potenciador de los efectos destruc-
tivos. Al decir proceso también se puede entender como la sumatoria de eventos destruc-
tivos, relacionados entre si y no s6lo como un evento aislado en tiempo y espacio, donde se
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va construyendo socialmente el riesgo, jugando un papel clave para entender una situacion
de desastre.

El desastre visto como proceso tiene dos vertientes: Una implica un problema del
desarrollo de un pais o region y otra la ausencia de la democracia. Respecto a la primera,
nos referimos a las precarias condiciones econémicas, rezago educativo, deficiente infraes-
tructura instalada, carencia e inadecuada tecnologia, insuficiencia y mala calidad de los
servicios en general, etc. En cuanto a la sequnda, consiste en la vulnerabilidad institucional,
como falta de espacios de expresion participantes para la sociedad, centralismo, autorita-
rismo, etc. Por consiguiente, ambas vertientes interactian como elementos potenciadores
de un desastre. De ahi que también se hable sea afectado el ambito econémico, politico o

social, lo que supone un desenvolvimiento del mismo concepto.

Otro aspecto que interviene en nuestro concepto de desastre es el que se refiere a
la temporalidad y espacialidad; esto quiere decir que cualquier evento destructivo que su-
ceda muchas veces dependera de un tiempo determinado transcurrido o que transcurrira
de acuerdo a un indice de probabilidades de que ocurra en un momento dado. En cuanto
al espacio, se refiere que cualquier evento destructivo necesariamente afectara a un lugar,
sector, zona o region determinada.

Asimismo, cabe aclarar que otra de las caracteristicas principales de un desastre es
que generalmente produce graves danos masivos, esto quiere decir, debido al grado de vul-
nerabilidad, impactan a la sociedad afectando a un gran porcentaje de la poblacion, produ-
ciendo un elevado nimero de muertes y damnificados, asi como la pérdida de bienes tanto
muebles como inmuebles y se interrumpen los servicios. Los servicios interrumpidos pue-
den ser estratégicos, basicos o secundarios, todo ello de una manera grave u onerosa e im-
portante durante largos periodos; en donde aqui interviene la variable tiempo; la capacidad
de respuesta tanto de la sociedad civil como la de la sociedad politica se ve ampliamente
rebasada para atender la emergencia y llevar a cabo la recuperacion, también es importante
mencionar que los desastres se caracterizan porque tienen un efecto social, a diferencia de

un accidente que no lo tiene.

En consecuencia, al estudiar un fendmeno de origen natural o humano que haya afec-
tado a la sociedad y por ende, provocado un desastre, supone para los efectos de nuestro
trabajo todo aquello que considere los aspectos sociales, econdmicos, tecnoldgicos, fisicos,
ecoldgicos, culturales, educativos y politicos, que serviran como herramienta de analisis
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para encontrar la causalidad del desastre con base en su vulnerabilidad y riesgos potencia-
les detectados. Todo ello con el propésito de formular elementos del diagnéstico, en donde
para nuestro objeto de estudio, a fin de llevar a cabo dicho analisis y diagnostico, necesaria-
mente habra que vincularlos con la vulnerabilidad y el riesgo, respectivamente, de tal ma-
nera que metodoldgicamente se asociara el analisis a la vulnerabilidad y el diagnéstico a los
riesgos, para establecer una unidad dialéctica y correspondencia entre ambos conceptos,
en una relacion concomitante para poder atender al desastre en toda la acepcion de la pa-
labra. Con este propdsito, pasaremos a explicar el significado del riesgo y la vulnerabilidad.

En primer término, el riesgo siempre estara vinculado en funcioén al dafio, y por lo
tanto a la pérdida. El riesgo es la probabilidad de sufrir un dafio. Decimos que es una pro-
babilidad porque el riesgo supone incertidumbre de lo que suceda en el tiempo, sobre todo
el futuro. Es por esto que muchas veces se hable también de arriesgar, exponer, 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 por
si misma implica un riesgo. De lo anterior se deduce que tampoco existe la plena seguridad,
0 sea que el riesgo representa una situacion permanentemente latente. En el binomio ries-
go-seguridad, cada elemento contribuye reciprocamente a la maduracion del otro, consti-
tuyendo el riesgo una variante de una tendencia a la toma de decisiones. El factor tiempo
juega un papel muy importante en las decisiones asociadas a los riesgos, pues en el trans-
curso de una temporalidad siempre se adoptaran decisiones que en este caso se traduciran
en acciones de prevencion, mitigacion, auxilio y restablecimiento.

Al conceptualizar a la prevencion, podemos entenderla como todas aquellas medidas
0 acciones dispuestas con anticipacion, a fin de evitar el impacto de un evento destructivo.
La prevencion también tiene mucho que ver con las diversas formas culturales e ideologicas
de la sociedad, pues éstas pueden determinar ciertas concepciones de los riesgos que tie-
nen enfrente. Asimismo, tenemos que “no prever un riesgo” significa un riesgo del riesgo, o
sea un doble riesgo. Como diria Niklas Luhmann.

En cuanto a la mitigacion, son las medidas o acciones dispuestas tendientes a reducir
o aminorar el impacto de un evento desastroso, que en el ambito de las decisiones se ubica
COmMo una accioén preventiva mas que una accion de auxilio. El auxilio a su vez, se refiere a la
accion propiamente dicha de salvar y rescatar a las personas durante un evento destructi-
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vo, asi como llevar a cabo acciones asistenciales. En cuanto al restablecimiento, son aque-
llas acciones orientadas a reparar, rehabilitar, reconstruir los danos ocasionados por algin
evento destructivo. El restablecimiento supone las acciones post-desastre y la capacidad de
respuesta muchas veces esta en funcion del grado de organizacion socio-politico, asi como
de los recursos y avances tecnoldgicos con que cuente. El riesgo contempla otro factor
que es el espacial, ya que ningln lugar se considera exento de riesgos, por lo que las tres
unidades espaciales que se utilizaran y que habra que diferenciar en los mapas de riesgos se
denominaran puntos de riesgo, zonas de riesgo y region de riesgo.

Los puntos de riesgo se refieren al espacio fisico especifico detectado en un lugar de-
terminado, tales como un inmueble.

Las zonas de riesgo seran el conjunto de puntos de riesgo concentrados en una deter-
minada area, tales como una cuadra, manzana, colonia, barrio 6 municipio.

Regidn de riesgo sera el conjunto de zonas de riesgo identificados en varias localida-
des, por ejemplo, entidades federativas o incluso abarcando un pais.

Otro aspecto a considerar dentro del concepto de riesgo es el peligro. Igualmente, el
peligro esta presente tanto en el ambito temporal como el espacial, ya que en donde existe
un riesgo puede haber un peligro que también se manifiesta en un contexto vulnerable.

En este sentido, la conducta juega un papel muy importante en el peligro, ya que la
precaucion muchas veces esta en funcion de peligro. La precaucién obedece a una conduc-
ta, asi como el riesgo a la prevencién, que es una decision que se adopta en un determinado
tiempo. Luego entonces, el peligro se entiende como la probabilidad inminente de sufrir
una amenaza para la sociedad, que necesariamente nos lleva a considerar una situacion de
emergencia que para nuestro objeto de estudio significa: Una situacion que pone en peligro
la vida de las personas y su entorno o en estado critico. Comprende a su vez dos dimensio-
nes, una que se refiere al accidente propiamente dicho y la otra al desastre, es decir, puede
existir una emergencia para atender tanto un accidente como un desastre.

Al accidente, se entiende como aquel evento subito, aislado y tnico que sucede en un
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lugar y tiempo determinado. Se caracteriza por ser focalizado, y afecta vidas y no tiene un
efecto social, no se ve rebasada la capacidad de respuesta a la emergencia.

En relacion al desastre, enfocado desde el punto de vista de la emergencia, se caracteriza
por afectar vidas, zonas o region, infraestructuras, comunicaciones, servicios (sobre todo
en este caso, por largos periodos), tiene un efecto social y la capacidad de respuesta de la
emergencia se ve seriamente rebasada. Asimismo, cabe hacer notar que independiente-
mente de las dos dimensiones sefaladas de la emergencia, también pueden existir otras

dos adicionales que son poco comunes, como son; La catastrofe y el cataclismo.

Es importante aclarar que el nUmero de muertes no es un indicativo para determinar
la diferencia entre un accidente y un desastre.

La catastrofe contiene las mismas caracteristicas del desastre, con la diferencia que su
afectacion es de mayor intensidad produciendo mas dafios y por lo tanto tiene una exten-
sion geografica mas amplia afectando a un conjunto de regiones y la capacidad de respues-
ta en una catastrofe queda practicamente rebasada. Al cataclismo se le caracteriza igual
que al desastre y a la catastrofe, con la diferencia de que su intensidad es muy significativa
mayor, afectando a toda o casi toda la escala planetaria y cuya capacidad de respuesta es
totalmente nula. Asociado a estos conceptos existe también el siniestro, que es un evento
destructivo producido por un incendio, en donde el siniestro puede ser un accidente o con-
vertirse en un desastre.

Con base a los conceptos anteriormente explicados, luego entonces, no se puede ha-

blar de “emergencias mayores” ni “emergencias menores”.

Ahora bien, los medios que existen para atender a las emergencias son dos principalmente:
los dispositivos y los operativos.

El dispositivo se refiere al conjunto de actividades preventivas a realizar, encaminadas
a preparar y organizar un operativo. El dispositivo supone que se instrumenta en la fase
previa al evento o emergencia, a fin de prever la misma; también tiene una connotacion

estratégica, por lo tanto, se persigue un objetivo.

El operativo es un conjunto de acciones que se realizan durante el evento o emergencia
para mitigar y controlar sus efectos criticos o de crisis. El operativo se instrumenta durante
el evento, tiene una connotacion tactica, por lo tanto, persigue metas.

Cabe aclarar, dentro de este marco conceptual, que es importante diferenciar lo que
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es un dispositivo de un operativo, pues suele suceder que se confunden y utilizan indistin-
tamente, pues muchas veces en funcion del concepto que se tenga de la emergencia y los
medios para atenderla sera la decision que se tome. Confundir dichos conceptos podria
traer serias consecuencias que llegarian a provocar una situacion de desastre.

Como ya se vio anteriormente, las emergencias tienen una naturaleza critica, lo que
nos lleva forzosamente a abordar el concepto crisis, el cual es la combinacion de situaciones
de riesgos durante la vida de un individuo o una organizacion, en donde existe(n) alguna(s)
vez(veces) un(os) desajuste(s) en su funcionamiento y se requerira ayuda para superarla o
solventarla. Asimismo, las crisis representan peligro y vulnerabilidad a la vez.

Otro enfoque de la crisis puede experimentar en el desarrollo de una persona u orga-
nizacion también supone una oportunidad para salir adelante, esto dependera del manejo
que se haga de ella para que convierta en una oportunidad o un peligro, pues la crisis no es
otra cosa que “rompimientos” en el funcionamiento ordinario de las cosas. De esta manera
tenemos que crisis: “Es un estado temporal de trastornos y desorganizacion, caracterizado
por la incapacidad de un individuo u organizacion para abordar situaciones particulares y
con ello, poder resolverlas por si mismo. Crisis también puede entenderse como: La combi-
nacion de situaciones de riesgo que coinciden con las condiciones de vulnerabilidad de una
persona y por lo tanto, necesita ayuda”. (Mendizabal, 1995, 1). Luego entonces, crisis su-
pone un grado de afectabilidad y ésta puede ser una consecuencia de una situacion (riesgo,
peligro) y de una condicion (vulnerabilidad).

Las crisis a su vez pueden dividirse en dos: Predecibles e impredecibles.

“Predecible: Es cuando se intuye, se perfila o conoce de antemano debido al compor-
tamiento de ciertos indicadores o factores que suceden; por ejemplo: la caida de un gobier-
no. Impredecible: Es cuando no se conocen esos indicadores o factores de antemano, es
decir, sucede sUbitamente (Ejemplo: un accidente, una muerte repentina).” (Mendizabal,
1995, 4).

Asimismo, las crisis también pueden clasificarse en temporales y de desarrollo. “Tem-
porales: Son aquellas que son accidentes o inesperadas y que su duracion tiene un limite de
tiempo. De desarrollo: Son aquellas relacionadas con el traslado de una etapa de crecimien-
to a otra o estadios. (Ejemplo: infancia, juventud, adulto, senectud)”, (Mendizabal, 1995,

5).
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Una vez desarrollado el concepto de riesgo, ahora si estamos en posibilidades de defi-
nirlo especificamente para los efectos de este trabajo. Se entendera como: La probabilidad
de sufrir un dafo social, econémico, politico y técnico en un determinado lugar y en un
cierto periodo de tiempo, en donde el riesgo representa una situacion en general.

Finalmente, en esta parte del trabajo se conceptualizara a la vulnerabilidad que es la
otra variable de la ecuacion del desastre, para objeto de estudio puede servir como para-
metro para definir en futuros trabajos categorias de analisis. Vulnerabilidad sera entendida
como: Aquella condicion susceptible de sufrir un dafio que afecta personas, bienes y servi-
cios ante la ocurrencia de un evento destructivo, o sea que la vulnerabilidad significa una

cierta condiciéon o predisposicion a sufrir un dano.

Es importante aclarar que mucho se ha escrito en torno a la vulnerabilidad; sin em-
bargo, en este caso, nos apoyaremos en el planteamiento de Gustavo Wilches, dice; “Es
necesario anotar que la vulnerabilidad en si misma constituye un sistema dinamico, es decir,
que surge como consecuencia de la interaccion de una serie de factores y caracteristicas
(internas y externas) que convergen en una comunidad particular. El resultado de esa inte-
raccion es el “bloqueo” o incapacidad de la comunidad para responder adecuadamente ante
la presencia de un riesgo determinado, con el consecuente “desastre” de esa interaccion de
factores y caracteristicas, le damos el nombre de vulnerabilidad global”. (Wilches, 1993,
23).

Para efectos de este trabajo el concepto de “vulnerabilidad global” es el que utiliza-
remos, para lo cual, “vamos a dividir la vulnerabilidad global en distintas “vulnerabilidades”,
no sin antes advertir expresamente que cada una de ellas constituye apenas un angulo
particular para analizar fendmenos globales, y que las diferentes “vulnerabilidades” estan
estrechamente interconectadas entre si. Como veremos mas adelante, dificilmente podria-
mos entender, por ejemplo, la vulnerabilidad fisica, sin considerarla una funcion de la vul-
nerabilidad econdmica y de la politica; o esta Ultima sin tomar en cuenta la vulnerabilidad
social, cultural y nuevamente econémica”. (Wilches, 1993, 23). Es decir, la vulnerabilidad
vista por si sola, aisladamente, no significa nada, es necesario verla desde una totalidad con-
creta, para entenderla, atendiendo a sus especialidades como a su conjunto.

Asi pues, “creemos que descomponiendo la vulnerabilidad como categoria de analisis
en sus diferentes variables y elementos constituyentes podria permitir a su vez el reensam-

blaje de una tipologia de vulnerabilidades que pueden dar cuenta de la heterogeneidad de
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los desastres que se producen y servir como base para la definicion de estrategias de pre-
vencion y mitigacion. Las diferentes variables que constituyen un imaginario real de vulne-
rabilidad representan también formas de medir el potencial para implementar estrategias
de prevencion y manejo de desastres”. (Maskrey, 1994, 46).
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ESQUEMA DEL MARCO CONCEPTUAL PARA EL ESTUDIO

DE LOS DESASTRES

DESASTRE = VULNERABILIDAD X RIESGO
(Como proceso) (Condicién) (Situacion)
dafo
Vulnerabilidad Global: Riesgo = Peligro + Vulnerabilidad
- Vulnerabilidad econémica TEMPORALIDAD:
- Vulnerabilidad politica - Prevencion
- Vulnerabilidad cultural - Mitigacion
- Vulnerabilidad social amenaza - Auxilio
- Vulnerabilidad fisica - Restablecimiento
- Vulnerabilidad técnica ESPACIAL:
- Vulnerabilidad educativa decisiones - Punto de riesgo
- Vulnerabilidad ecolégica acciones de - Zonade riesgo
- Region de riesgo

\J

Emergencias — Homoestaticas; accidentes
- Homodinamicas; desastres,

catastrofes y cataclismos

v _> Medios - Dispositivos
- Operativos
Crisis

(Consecuencias)

¢ |—> - Temporales

- Peligro - De Desarrollo

- Vulnerabilidad - Predecibles

- Oportunidad - Impredecibles
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CAPITULO 2 )
MEDIO AMBIENTE Y SUSTENTABILIDAD: ELEMENTOS ESTRATEGICOS EN EL ESTUDIO E
INTERVENCION DE RIESGOS Y DESASTRES

Javier Riojas Rodriguez
Maria José Cadena Castro

Introduccion

A diferencia de lo que se cree cominmente, los temas ambientales y la problematica asocia-
da a ellos no es un asunto meramente ecol6gico o que atafie directa o exclusivamente a las
ciencias naturales. El medio ambiente, como fenémeno que se presenta de forma desafian-
te dia a dia, es resultado de la dinamica de las acciones humanas, de la actividad socio-eco-
nomica que, en su apropiacion y transformacion de la naturaleza, de la que inevitablemente

subsiste, ha trastocado y sobrepasado los limites de los sistemas que sustentan la vida.

En ese sentido, los fendmenos y problemas ambientales, que actualmente emergen
como desafios y riesgos para la vida humana, son hechos socio-naturales. Existen ciclos
naturales en el medio ambiente, el cual es un sistema complejo en constante cambio y evo-
lucion, pero también, la alteracion de la naturaleza y sus cambios repentinos es resultado de
la forma en que las sociedades modernas han perturbado los ciclos naturales y han rebasa-
do los limites de la naturaleza. Todo esto en funcién de obtener los beneficios econémicos
de corto plazo que demanda la l6gica del sistema dominante.

En sintesis, la complejidad de las interacciones entre la sociedad humana y la natura-
leza no - humana en el contexto de la modernidad occidental, ha sido una relacién en que
la preponderancia de la l6gica econdmica del sistema dominante ha desarticulado la esta-
bilidad de los sistemas naturales a tal grado, que de ello se han derivado importantes pro-
blemas ambientales que hoy en dia han puesto en riesgo la viabilidad de la especie humana.
Frente a esta situacion, y bajo el conocimiento de los riesgos de inestabilidad y colapso que
implica la crisis ambiental, se impone la necesidad de generar un nuevo horizonte de futuro
enunciado como sustentabilidad, que marque rumbo y orientacion a las practicas actuales
para prevenir los desastres y enfrentar los riesgos.
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La crisis ambiental: caracteristicas y factores de riesgo

La crisis ambiental que nos enfrentamos actualmente tiene impactos multidimensionales y
puede considerarse como un claro ejemplo de la corriente de pensamiento racionalista que
postula como sentido de vida al progreso y desarrollo de las sociedades modernas a través
del uso ilimitado de los recursos naturales para la transformacion de sociedades enteras.

El concepto de civilizacion, desde una vision occidental, impulsé un periodo histori-
co especifico en donde el ser humano se enfoco en la basqueda de respuestas y desarrollo
de teorias ante las interrogantes de la naturaleza para poder obtener su dominio. Con el
objetivo de consolidar ese dominio, los procesos de produccién de bienes superaron las ex-
pectativas, mejorando su rapidez y efectividad, llegando a lo que conocemos hoy como una
sociedad industrial de la que todos nos concebimos parte.

Una idea clave para entender la dinamica de la sociedad industrial es la l6gica del
reparto de los recursos naturales y la distribucion de la riqueza (que no siempre es equita-
tiva) dentro de la dinamica social. El sistema organizacional en el cual esta constituida la
sociedad industrial genera riesgos y consecuencias lineales; reflejados en la pérdida directa
de biodiversidad y escasez de recursos, y horizontales, incrementando la complejidad del
sistema abierto, como se entiende a la naturaleza, y profundizando la escala de desigualdad
e impactos a nivel global. Estos riesgos no estan limitados a lugar o grupos con una espe-
cificidad geografica, son desafios y obstaculos transfronterizos que exigen una vision de
mitigacion y adaptacion de sus impactos bajo un pensamiento divergente orientado hacia
la sustentabilidad (Beck, 1998).

De acuerdo con Jared Diamond, a través de ciertas variables se puede estudiar los obsta-
culos e impactos de la crisis ambiental. La primera es la clara destruccion de los recursos
naturales que engloba la afectacion a la bidsfera, poniendo en riesgo también la seguridad
humana, la escasez alimentaria, el impacto a la diversidad bioldgica, y la erosion y degrada-
cion del suelo. La segunda variable esta constituida por los limites de los recursos naturales,
que en algun punto del proceso civilizatorio fueron concebidos como inagotables y hoy
conocemos que existen sus limites. Desde el uso de la energia, el agua dulce o la capacidad
fotosintética que son elementos basicos para la subsistencia de la vida en el planeta (Dia-
mond, 2007).
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En tercer lugar, se puede considerar las consecuencias de las sustancias que tienen
impactos directos sobre el medio ambiente. En este nivel se toman en cuenta los productos
quimicos toxicos que contaminan el agua, aire y suelo, asi como los productos manufactu-
rados por el hombre como insecticidas, pesticidas y herbicidas que atentan contra la fauna
y flora, entre otros. También a las especies exoticas e invasivas que son trasladadas de su
lugar nativo a otro y los gases producto de la combustion de derivados del petroleo, del
carbon y del gas natural, asi como de la fermentacion de la materia organica (CO,y CH,),
mejor conocidos como Gases Efecto Invernadero-GEl. Estas variables se entrelazan con las
cuestiones demograficas, afo con afo la poblacién a nivel mundial aumenta, y la concen-
tracion poblacional en las zonas urbanas complejiza ain mas la crisis ambiental (Diamond,
2007).

El modelo civilizatorio occidental asume una idea lineal y paralela del desarrollo hu-
mano en relacion con el uso y la explotacion de los recursos naturales, por lo que la dinami-

ca entre el ser humano y el medio ambiente es vinculante, intrinseca y contradictoria.

El cambio climatico y la crisis ambiental puede definirse como las alteraciones al me-
dio ambiente que se ven reflejadas en la pérdida acelerada de biodiversidad, disrupcion del
equilibrio natural de mares y océanos, sobreexplotacién de yacimientos minerales, escasez
y contaminacion del agua dulce o un incremento de desperdicios o residuos, con poca o
nula capacidad de degradacion que forman parte de la sociedad de consumo y un proceso
de industrializacion que crece dia con dia.

Es de suma importancia considerar de las implicaciones de la crisis ambiental, no s6lo
por los impactos irreversibles en la naturaleza sino también por el profundo dano que cons-
tituye hacia los ecosistemas poniendo en riesgo la sequridad humana y exacerbando las
desigualdades globales entre las naciones mas industrializadas y las subordinadas o empo-
brecidas.

Esta inequidad social esta ligada con la degradacion ambiental provocando escasez
de agua y alimento, migracién, conflictos por los recursos naturales o una capacidad nula
de resiliencia de las zonas afectadas por los fendbmenos meteoroldgicos. Se necesita la crea-
cion de marcos normativos, no sélo en la escala nacional sino regional y global, que apoyen
acciones concretas a favor de la proteccion de los ecosistemas, basados en la idea de sus-
tentabilidad y el manejo de los recursos y desastres naturales desde la perspectiva de un
sistema complejo.
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En sintesis, la crisis ambiental actual, derivada de la preeminencia de la racionalidad
occidental sobre otras visiones y concepciones del mundo, ha generado un escenario de
profunda afectacion a los sistemas naturales que sustentan cualquier forma de vida en el
planeta, asi como la generacién de severos riesgos de desastres que comprometen a las
sociedades humanas.

La propuesta de la sustentabilidad: manejo y prevencion de riesgos y desastres

Frente al grave desafio que supone la crisis ambiental para el mundo moderno, se ha cons-
truido, de manera histoérica y colectiva, la propuesta de la sustentabilidad como una “idea
fuerza” alternativa a la actual forma de vida predominante que esta poniendo en riesgo las
condiciones de una existencia digna para las sociedades humanas (Foladori, 2001).

Desde la perspectiva de la sustentabilidad, una de las propuestas que mejor engloba este
enfoque enfatiza el uso y distribucion de los recursos naturales de manera equitativa y la de
satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de acceso y obtencion
de recursos de generaciones futuras, asi como el mejoramiento equitativo de las condicio-
nes de vida de las personas. Esta vision propone establecer una intervencion positiva del ser
humano dentro de la naturaleza para aminorar el impacto negativo de las consecuencias de
la crisis ambiental. Para lograr esto, es importante estudiar y profundizar la idea de una ges-
tion territorial ligada con la interdisciplinariedad y el desarrollo sostenible (Rosas, 1996).

La propuesta de la sustentabilidad (originalmente postulada como “desarrollo sus-
tentable” o “sostenible”) nace a principios de los afios 80, pero encuentra su consolidacion
a partir de la publicacion del informe de la “Comision Mundial para el Medio Ambiente y el
Desarrollo”, mejor conocida como “Comisiéon Brundtland” en 1987, y especialmente des-
pués de la realizacion de la “Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro” en 1992. A partir de
entonces han sido diversas las interpretaciones y postulados de los principios de la “sus-
tentabilidad”, conformando hoy en dia una propuesta que enfatiza tanto la sincronia entre
aprovechamiento de la naturaleza y sus ritmos de recuperacion o restauracion, y la distribu-
cion equitativa de los beneficios econdmicos para generar una “buena vida” para el conjun-
to de la poblacion mundial de acuerdo con las especificidades regionales y territoriales. Con
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base en esta idea se propone concebir el territorio no s6lo como un espacio geografico sino
como una construccion de elementos vinculantes entre la naturaleza, los seres humanos,
cultura e identidad. El objetivo de dirigir el estudio de gestion territorial hacia la sustentabi-
lidad es para focalizar el espacio de estudio y hallar las limitantes y obstaculos que surgen al
integrar esta propuesta el proceso de produccion y dinamica de la sociedad moderna.

A partir de finales del siglo XX, el pensamiento especializante provocd un progreso
acelerado en diversas areas de estudio de la ciencia debido que dio la oportunidad de en-
focarse en la investigacion de puntos especificos para desarrollar avances tecnologicos y
propuestas distintas.

Posteriormente, el paradigma del siglo XXI, es justamente el rezago de esa misma especiali-
zacion, por lo cual surgieron contradicciones sobre los impactos del concepto de desarrollo
y sus consecuencias sobre el medio ambiente. Hoy se necesita entender la crisis ambiental
desde una vision integral para obtener vias alternativas y eficaces de sustentabilidad, miti-
gacion y adaptacion.

De acuerdo con Rolando Garcia, el problema no reside en el pensamiento fragmen-
tado de la realidad sino en la forma en como se efectda o aplica. Con el objetivo de lograr
una idea de sustentabilidad efectiva es necesaria la integracion de todos los compuestos del
sistema complejo que representa el medio ambiente (Garcia, 2006).

Si bien, tenemos entendido que no se puede borrar el dano hecho al medio ambien-
te, se pueden buscar vias alternativas que generen mayor capacidad de resiliencia ante los
desastres naturales.

La interdisciplinariedad: estrategia metodologica de estudio y trabajo

La evidencia de la crisis ambiental supone que la generacion de riesgos y posibles desastres
para las poblaciones humanas, la pérdida de biodiversidad y el desafio de la sustentabilidad
requieren de “repensar la forma en que pensamos”. Tanto la crisis que hoy vivimos, como la
generacion de alternativas, requieren de transformaciones en muchos 6rdenes de la vida,
desde el cognitivo hasta el material. En ese sentido, se propone que una de los elementos
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fundamentales para entender, y en su caso intervenir, los problemas ambientales es el tra-
bajo interdisciplinario que supere las tendencias fragmentadoras y compartimentalizadas
del paradigma dominante en el mundo del conocimiento actual.

El paradigma especializante mencionado anteriormente proviene de la contribucion
cartesiana al pensamiento que desembocaron disciplinas académicas con una visién reduc-

cionista y simplificadora de la ciencia (Capra y Luisi, 2014).

Lo que es claro, es que esta vision evoluciond y se encontr6 con limitantes para explicar la
realidad natural y el funcionamiento de sistemas vivientes en constante cambio y transfor-
macion. El medio ambiente, como sistema complejo, se encuentra en constante movimien-
to, por lo que las interacciones en su entorno tienen afectaciones directas a su estabilidad
y la transformacion de sus componentes provoca que nunca llega a un punto de equilibrio
estacionario, por lo que para lograr un marco explicativo requiere la obtencién de conoci-
miento interdisciplinario e integrador (Capra, 1982).

La naturaleza y el medio ambiente pueden comprenderse como una maquina fisica,
biol6gica y antropo-social en donde a través de procesos de observacion e investigacion
puedes determinar marcos explicativos de la realidad. La interdisciplinariedad es una forma
de obtener un marco explicativo sobre un pedazo mayor de realidad que el conocimiento
especializado y fragmentado. El sistema complejo se mueve entre la organizacion y la des-
organizacion, regido por una de las leyes de la Termodinamica: la entropia (Garcia, 2006).

Si entendemos al medio ambiente como un sistema complejo, y al sistema complejo
como un sistema abierto, por lo que carece de limites definidos con exactitud y sufren de
constantes cambios en su entorno, entonces podemos asumir la necesidad de incluir a to-
das las ciencias (naturales y sociales) pertinentes para hacer frente ante la crisis ambiental
actual. Hacer un lado el proceso de segmentacion del pensamiento moderno y establecer
las bases en una vision fisica-bio-antropoldgica que provee propuestas basadas en un pen-
samiento convergente.

De acuerdo con Edgar Morin, la complejidad es “un tejido de constituyentes hete-
rogéneos inseparablemente asociados: presenta la paradoja de lo uno y lo multiple”, por
lo tanto, esa “construccion mental” de la realidad para realizar una investigacion requiere
tomar en cuenta la diferencia de sus componentes y al mismo tiempo considerar la comple-
mentariedad e interdependencia entre los mismos (Morin, 2011).
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La comprension del mundo coma complejidad socio — natural resalta la importancia de la
interdisciplinariedad como estrategia para integrar las asignaturas, pertinentes segun el
caso, que estudian la naturaleza y los procesos sociales y su articulacion. Si el medio am-
biente lo entendemos como un objeto complejo, se tendra que estudiar desde una teoria de
sistemas complejos que permita acercarnos a obtener un entendimiento mas profundo de
la crisis ambiental y sus repercusiones en el tema de los riesgos y desastres.

Hoy la globalizacién e interdependencia de los paises es un acto conocido y aceptado
por el sistema internacional. El cambio climatico y sus derivados provocados por la inter-
vencion directa y negativa de los seres humanos en la naturaleza afectan a todos los seres
vivos de diversas formas y tienen impactos multidimensionales que se pueden comprender,
adaptar y mitigar a través de una gestion interdisciplinaria.Esto nos llevaria también, en
otros momentos, a rescatar las ideas de “racionalidad ambiental” de Enrique Leff o el “uso
correcto de los recursos” de Victor Toledo, con la finalidad de comprender mejor la natura-
leza y obtener una mejor relacion con ella (Garcia: 2006).

Definir y comprender la realidad y brindar respuestas explicativas puede ser un pro-
ceso largo y extenuante, pero englobando la propia complejidad del sistema podemos tener
mayor vision sobre los retos por delante y las formas de prevencion y manejo de los cam-
bios derivados por la crisis ambiental.

Conclusiones

Es necesario elaborar la compresion de la crisis ambiental, sus caracteristicas y consecuen-
cias sobre la naturaleza, el impacto en los ecosistemas, la pérdida de biodiversidad, la conta-
minacion, sobreexplotacion y escasez de los recursos naturales y afectaciones directas a la

calidad de vida de los seres humanos ligado con la idea de justicia global y la sustentabilidad.

La formulacion de politicas publicas de sustentabilidad y de proteccion ambiental deben
estar basadas en que el medio ambiente es un sistema complejo, por lo que al estudiarlo es
necesario un pensamiento integrador y divergente para enfrentar la crisis ambiental, y de

esta manera poder disefiar estrategias de intervencion mas pertinentes.

La teoria de sistemas complejos e interdisciplinariedad para el estudio las ciencias
naturales y sociales brinda una mejor comprension de la realidad que favorece la formula-
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cion de marcos normativos a favor del medio ambiente y un mejor manejo en situacion de
desastres naturales.

El tema de la sustentabilidad y la mitigacion o prevencién de desastres ambientales
son temas pertinentes y necesarios para replantear nuestra forma de construir las explica-

ciones y pensar soluciones efectivas
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_ CAPiTULO 3
EL CAMBIO CLIMATICO COMO FACTOR DE DESASTRES

José Clemente Rueda Abad
Liliana Lopez Morales

Introduccion

La idea de este capitulo es mostrar la vinculacion entre el cambio climatico y su potencial
para convertirse en un desastre. Para ello, se ha dividido el documento en tres segmentos,
en el primero de ellos, se explora el caracter antropogénico del cambio climatico global y
se apoyan los argumentos sobre la realidad del cambio climatico corriente que maneja, de
manera constante, la idea de los escenarios del clima futuro, como si se tratase de un esce-

nario de mediano y largo plazo.

Posteriormente, se revisa la cuestion de la vulnerabilidad nacional ante el cambio cli-
matico, y en éste segmento, lo que se hace es documentar de la manera mas amplia posible,
tanto con documentos de caracter académico como algunos provenientes del ambito gu-
bernamental, areas en las que histéricamente, y también de manera reciente, se ha podido
diagnosticar que México enfrenta riesgos potenciales de caracter climatico, en casi toda su
geografia nacional y en muchos sectores productivos, que son dependientes de las varia-
bles utilizadas en el contexto climatico.

Finalmente, se desarrolla la idea que da titulo a este capitulo, centrando el analisis
en una cuestion relevante “;Se puede reducir el riesgo de desastre del cambio climatico en
México?” En este ultimo segmento se exploran algunos de las ideas que pueden ayudar a
reducir la vulnerabilidad nacional al cambio climatico, apelando a la implementacién de ac-
ciones de adaptacion social.

La conclusion principal de este capitulo es que aunque México ha avanzado en la
construccion de politicas publicas en la materia, se requiere seguir trabajando en la imple-
mentacion con un corte realmente transversal, para incrementar, en el mediano plazo, la

reduccion de riesgos de desastres vinculados al cambio climatico.
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Escenarios y realidades del cambio climatico antropogénico.

El cambio climatico puede ser visto como un tema que forma parte de una agenda de in-
vestigacion cientifica; puede ser visto como un tema de caracter diplomatico que ronda en
un proceso de dominacién hegemonica, donde la geopolitica energética global oscila entre
el uso de energias fosiles y las energias limpias; también puede ser visto como un tema que
existio inicialmente como una decision politica antes que cientifica, ya que la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), existi6 y entro en
vigor, mucho antes de que las evidencias cientificas fueran dadas a conocer en 2007, en el
Cuarto Reporte de Evaluacion del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC);
incluso, puede ser visto como una problematica muy bien documentada, que versa sobre la
forma de ver el futuro del mundo, de una comunidad cientifica educada en la modelacion
y la climatologia; sin embargo, lo que es una realidad, es que el cambio climatico antropo-
génico ha sido cientificamente comprobado y que afio tras afio la temperatura media del
planeta es mas alta.

Lo anterior ha provocado que el Foro Economico Mundial haya sugerido que se dé
prioridad a estrategias de adaptacion social (WEF, 2014), por su parte el Fondo Monetario
Internacional (Farid et al., 2016) ha fijado una postura para hacer que el combate al cambio
climatico no genere un desequilibrio econ6mico mundial. Por otro lado, el Banco Mundial
(World Bank, IFC, and MIGA, 2016), ha trazado en el afio 2016 una hoja de ruta, donde se
considera este topico como un elemento que puede frenar o potenciar, el crecimiento y el
desarrollo de regiones enteras, considerando que el cambio climatico puede incrementar
el nimero de pobres y el incremento de pobres puede incrementar los impactos adversos
probables (Hallegatte et al., 2016). El Foro Econémico Mundial recomend6 que se ponga
especial atencion a los temas de transparencia y gobernanza financiera, ya que dada la
globalidad del problema, el cambio climatico representa uno de los principales factores de
riesgo de las inversiones, y puede generar un problema de desvi6 de recursos y mal manejo
de los flujos econdmicos. (WEF, 2016).

En términos generales, los resultados del Quinto Reporte de Evaluacion del Panel In-
tergubernamental de Cambio Climatico de la ONU, (AR5, por sus siglas en inglés), sefialan
que el calentamiento en el sistema climatico es inequivoco, y; desde la década de los anos
50 muchos de los cambios observados no han tenido precedentes en los ultimos decenios
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a milenios. La atmodsfera y el océano se han calentado, los volimenes de nieve y hielo han
disminuido, el nivel del mar se ha elevado y las concentraciones de gases de efecto inverna-
dero (GEl) han aumentado (IPCC, 2013, p.4). Este panorama tiene como causantes, a las
sustancias y los procesos naturales y antropogénicos que alteran el balance energético de
la Tierra (IPCC, 2013, p.13), razdn por la cual, sefala el IPCC, este cambio climatico puede
comenzar a verse como irreversible en una escala temporal de entre varios siglos a mile-
nios; (IPCC, 2013, p. 28).

Por ello, para establecer un objetivo de calentamiento menor, o una probabilidad ma-
yor de permanecer por debajo de un objetivo de calentamiento especifico, sera necesario
que las emisiones de CO2 acumuladas sean menores, (IPCC, 2013, p. 28). Sobre todo por-
que en los escenarios de referencia, en que no se realiza una mitigacion adicional, se experi-
mentan incrementos en la temperatura media global en superficie en 2100, de 3.7 °Ca 4.8
°C, en comparacion con los niveles preindustriales, (IPCC, 2014, p. 8).

En el ambito de la mitigacion a nivel global se tienen que, como en su momento se-
falo el WEF, el retraso en realizar esfuerzos de mitigacion adicionales a los ya desplegados
actualmente hasta 2030, hara que se dificulte considerablemente la transicién a niveles
bajos de emisiones a mas largo plazo y que se estreche el abanico de posibilidades com-
patibles con el mantenimiento del cambio de temperatura por debajo de 2°C, en relacion
con los niveles preindustriales, (IPCC, 2014, p. 16) por lo cual, como sefiala Delgado Ramos
(2016) es indispensable que se comience a pensar en un cambio de paradigma, que apele a
la eficiencia y la innovacion, para de esa manera poder pensar en lograr escenarios de bajo

carbon en los procesos econdmicos.

El AR5 del IPCC, senala que el crecimiento econdmico y demografico, contindian sien-
do los motores mas importantes de los aumentos en las emisiones de CO2, derivadas de
la quema de combustibles fosiles, (IPCC, 2014, p. 8), y que alrededor de la mitad de las
emisiones antropogénicas acumuladas de CO2 entre 1750 y 2010, se han producido en los
ultimos 40 afios, (IPCC, 2014a, p .8), en ese entendido, las emisiones de CO2 procedentes
de la quema de combustibles fésiles y los procesos industriales, contribuyeron en alrededor
del 78 % del aumento de las emisiones de GEI totales de 1970 a 2010, y la contribucion
porcentual para el periodo 2000 - 2010 fue similar, (IPCC, 2014, p. 7).

El AR5 se realizo en el supuesto de la reduccién de emisiones y con niveles estima-
dos de emisiones globales de GEI en 2020, basados en los Compromisos de Cancun, de los
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cuales se dice, que estos no son coherentes con trayectorias de mitigacion costo-efectivas
a largo plazo, para las que sea al menos tan probable como improbable que el cambio de
temperatura se limite a 2°C, en relacion con los niveles preindustriales (concentraciones en
2100 entre aproximadamente 450 y 500 ppm de CO2-eq), pero no excluyen [...] la posibi-

lidad de cumplir ese objetivo, (IPCC, 2014a, p. 12; IPCC, 2014, p. 16).
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Por su parte, la Organizacion Meteoroldgica Mundial ha dicho que El afo 2016 se perfila para
ser el afo mas caluroso de la historia (WMO, 2016a). El lustro 2011 al 2015, ha sido el quin-
quenio mas calido del que se tengan registros en todo el mundo y el afo 2015 ha sido el mas
calido jamas registrado hasta la fecha. Este periodo también fue el mas calido desde que se tienen
registros en todos los continentes, excepto Africa. Durante ese periodo las concentraciones de
los principales gases de efecto invernadero continuaron aumentando y alcanzaron niveles récord

para este periodo decisivo.

En el caso de muchos episodios extremos durante el periodo 2011-2015, especialmente los re-
lativos a temperaturas altas extremas, se ha multiplicado, en ciertas ocasiones por diez o mas,
la probabilidad de que sucedan durante un periodo de tiempo determinado como resultado del
cambio climatico provocado por la actividad humana.

En 2015, la media anual de las concentraciones en la atmédsfera de didxido de carbono (CO2),
metano (CH4) y oxido nitroso (N20) eran de 400 partes por millén (ppm), 1845 partes por mil
millones (ppb), y 328ppb, respectivamente (el CO2 representa aproximadamente un 65 % del
total del forzamiento radiativo provocado por los gases de efecto invernadero de larga duracion,
el CH4 representaun 17 % y el N20, un 6 %).

El Boletin sobre los gases de efecto invernadero de 2015 muestra que aproximadamente el 44%
del total de CO2 emitido por las actividades humanas entre 2004 y 2015 permanecia en la at-
mosfera mientras que el 56% restante ha sido eliminado por los océanos y la biosfera terrestre.

A medida que los océanos se calientan, se expanden, lo que se traduce en un aumento del nivel
del mar a escala mundial y regional. El incremento del contenido calorifico de los océanos repre-
senta aproximadamente el 40 % del aumento observado del nivel del mar a escala mundial en los
ultimos 60 afos, y se prevé que contribuira de forma similar al aumento futuro del nivel del mar
[...] El nivel del mar en todo el mundo sigui6 subiendo durante el periodo 2011-2015.

El hielo marino artico siguié disminuyendo durante el periodo 2011-2015 [...] La extension
maxima en invierno estuvo por debajo de la media registrada en 1981-2010 durante los cinco
afos entre 2011y 2015.

Las anomalias de precipitacion fueron persistentes durante multiples afos en varias partes del
mundo, la mayoria de las cuales se iniciaron al terminar el episodio de La Nifa de 2011/2012.
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Hubo tres regiones, en las que las precipitaciones caidas en grandes zonas, durante los tres afos
comprendidos entre octubre de 2012 y septiembre de 2015, estuvieron por debajo del percentil
10: (WMO; 2016b).

Sobre la cuestion de la elevacion de la temperatura, la Conferencia de las Partes 21 de la CM-
NUCC, decidio

Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2°C con respecto a
los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura
a 1.5°C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria considerable-
mente los riesgos y los efectos del cambio climatico (CMNUCC, 2015, 24).

Esta decision se realizo, a pesar de que los diplomaticos del clima sabian que “los nive-
les anuales estimados de las emisiones mundiales agregadas, resultantes de la aplicacion de
las INDC, no se corresponden con los escenarios de los 2°C y de costo minimo para 2025y
2030” (CMNUCC, 20153, 13), por ello, en el parrafo 17 que se encuentra alojado en el seg-
mento Il de la Decisién FCCC/CP/2015/L.9 denominado INDC, se sefiala que:

Observa con preocupacion, que los niveles estimados de las emisiones agregadas de GEl en 2025
y 2030, resultantes de las contribuciones previstas determinadas a nivel nacional, no son com-
patibles con los escenarios de 2°C de menor costo, sino que conducen a un nivel proyectado de
55 gigatoneladas en 2030 y observa también que, para mantener el aumento de la temperatura
media mundial, por debajo de 2°C con respecto a los niveles preindustriales, mediante una re-
duccion de las emisiones a 40 gigatoneladas, o por debajo de 1.5°C con respecto a los niveles
preindustriales, mediante una reduccion de las emisiones a un nivel que se definira en el informe
especial mencionado en el parrafo 21 infra, se requerira un esfuerzo de reduccion de las emisio-
nes, mucho mayor que el que suponen las contribuciones previstas determinadas a nivel nacional
(CMNUCC, 2015, 4).

En otras palabras, la mitigacion de gases de efecto invernadero, realizada y ta proyecta-
da, tanto en el ambito cientifico como en el politico multilateral, coinciden en que los esfuerzo
realizados son insuficientes, y ello se traduce en la probabilidad de que los impactos adversos
se mantengan e incluso se acelere su aparicion, porque el umbral de temperatura decidido en
los ambitos politicos no coincide con lo que la ciencia sefiala (Gay, Bastién y Estrada, 2016).

Algunos de los impactos adversos que se espera ocurran son: cambios en la capa de
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nieve, hielo y suelo helado, incremento en el nimero de lagos glaciares, incremento en la
inestabilidad del suelo, aumento de las avalanchas rocosas, cambios en el sistema hidrologi-
co, crecidas en la escorrentia, aumento de la temperatura de muchos lagos y acidificacion de
océanos, etc. En los ecosistemas, se espera un adelantamiento de la actividad primaveral (mi-
gracion de aves, eclosion de los huevos), asi como un desplazamiento geografico de especies
animales y vegetales, cambios en la abundancia de algas, plancton y peces, un incremento
de zooplancton, y cambios en el comportamiento de la migracion de peces en los rios (IPCC,
2007).

Asimismo, se esperan efectos en la agricultura y silvicultura en latitudes altas del he-
misferio norte; alteraciones en las masas forestales por el incremento de incendios y pestes;
efectos en la salud humana por el incremento de olas de calor en paises europeos e incre-
mento de enfermedades infecciosas y alérgicas en otras areas; efecto en estilos de vida de
comunidades humanas del Artico; colonizacién de regiones de montafia; aumento del riesgo
de inundacion por el desbordamiento de los lagos ocasionados por el deshielo de los glacia-
res; pérdida en los cultivos de la regién sahariana de Africa; pérdida de humedales costeros y
manglares asi como incremento de dafios por inundaciones en zonas costeras (IPCC, 2007).
Cabe destacar que estos escenarios de impacto, documentados por el IPCC en el Cuarto Re-
porte de Evaluacion, fueron mantenidos por el mismo panel de expertos, en el AR5.

La vulnerabilidad de Mexico al cambio climatico.

Desde el inicio del estudio del cambio climatico en México, nuestro pais se ha catalogado
como una nacion altamente vulnerable a los impactos del cambio climatico (Gay, C. et al.
1995; Gay, C. 1996 y Gay, C. 2000), lo cual fue reportado a la CMNUCC, con la entrega de la
Primera comunicacion Nacional de México ante dicho organismo (SEMARNAP, 1997). Este
reporte, llevo al gobierno federal a considerar al cambio climatico, un problema de seguridad
estratégica. (CICC, 2007).

Durante la actual administracion publica federal, se ha estimado que los costos de los
fendmenos hidrometeorologicos extremos, “han pasado de un promedio anual de 730 mi-
llones de pesos en el periodo de 1980 a 1999, a 21,950 millones de pesos para el periodo
2000-2012. Este incremento, ademas de estar asociado a la mayor ocurrencia de eventos,
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obedece a un aumento en la exposicion, por ejemplo, debido a la creciente urbanizacion”
(SEMARNAT, 2013, 34), por lo que actualmente, el gobierno revisa los impactos del clima y
la vulnerabilidad social en términos de costos.

Por su parte, el sector académico no ha dejado de hacer estudios sobre el estrés térmi-
co en poblaciones humanas (Tejeda et al., 2011); la vulnerabilidad y los impactos en la biodi-
versidad (Trejo et al., 2011; Gomez et al., 2011); pesquerias (Martinez et al., 2011); estudios
de confort y disconfort, de acuerdo a indices de temperatura-humedad (Hernandez et al.,
2011); productividad agricola (Monterroso et al., 2011); y los recursos hidricos (Sanchez et
al., 2011).

En otras areas de vulnerabilidad revisadas, hay una tendencia hacia la progresiva dismi-
nucion, de las aguas continentales nacionales en buena parte del pais (Alcocer et al., 2015),
y que la acidificacion de los mares puede llegar a acelerar la destruccion de extensiones de
coral (Escobar et al., 2015).

En las zonas costeras, la destruccion de los ecosistemas costeros y la planeacion terri-
torial desarticulada, han generado una amplia vulnerabilidad de las costas mexicanas, ante
los diversos efectos del cambio climatico (huracanes y tormentas tropicales, aumento del
nivel del mar e inundaciones, cambios de salinidad e hipoxia, acidificacion del océano, entre
otros) (Mufioz et al., 2015). Se espera una posible reduccion en las areas con aptitud para el
establecimiento de cultivos, reduccion de rendimientos de cultivos, y reduccion del periodo
de crecimiento asociado a la disminucién del nimero de dias con humedad disponible.

En el sector forestal, se estima la declinacién de las masas arboladas, inducida prin-
cipalmente por estrés hidrico asociado a eventos de sequia, y por el ataque de plagas y en-
fermedades, debido al estado de debilitamiento de los arboles causado por el estrés hidrico.
(Monterroso et al., 2015). Para los ecosistemas, se estima una intensa y extensa pérdida de
superficie y de servicios ecosistémicos, producto de la degradaciéon ambiental, asi como una
incalculable e irreparable pérdida de especies (Cervantes-Nufiez et al., 2015).

En lo que se refiere a los impactos a la salud se considera que los cambios en los patro-
nes climaticos y de precipitacion, aunados a factores demograficos como las migraciones y
la urbanizacién desordenada, incrementan la probabilidad de la generacién de nuevos nichos
para vectores, tales como Aedes Aegypti, el mosco trasmisor del dengue, entre otros, (More-
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no et al, 2015). De acuerdo con Oswald (2015), el cambio climatico impactara en las formas
de migracion, y afectara la sequridad humana de los que se van y de los que se quedaran, ante
la falta de capital financiero y social. El cambio climatico puede afectar valores culturales que
son cruciales para la comunidad, asi como el bienestar individual y comunitario.

Por otro lado, se pronostica que la generacion de energia eléctrica decrecera por la
reduccion de niveles en lagos; un aumento en las temperaturas en el Noroeste del pais prin-
cipalmente; incluso que la urbanizacién puede complicar el impacto de las inundaciones (An-
geles et al., 2015). Aunque en los foros internacionales de negociaciones sobre el clima, Mé-
xico ha enarbolado la dimension de género, como una de las preocupaciones centrales de la
politica nacional de cambio climatico, lo cierto es que éste es un tema emergente de analisis
en el area de vulnerabilidad (o viceversa area emergente — tema de vulnerabilidad). Por ello,
es necesario incorporar el analisis de las masculinidades y las diferencias de edad, etnia, dis-
capacidades y nivel socioeconémico entre hombres y mujeres. (Vazquez et al., 2015).

El cambio climatico afecta, ademas el derecho a la salud, el derecho al medio ambiente
sano, el derecho a la libertad de transito y residencia, el derecho a una alimentacion adecuada
y el derecho al acceso al agua potable; en ese sentido, sefiala Carmona et al., (2015), que el
Estado Mexicano esta obligado a la proteccion de todos los derechos humanos consagrados
en la legislacion nacional y en los tratados internacionales de los que es parte. Para cumplir
con esta obligacion debe de tomar en cuenta en sus politicas, planes y programas, los efectos
relacionados con el cambio climatico, porque estos tienen consecuencias directas en el goce

de los derechos humanos, al afectar de manera contundente la vida del ser humano.

¢Se puede reducir el riesgo de desastre del cambio climatico en México?

En el contexto de cambio climatico, normalmente se habla sobre los costos econémicos de
hacer algo o hacer nada para combatir el problema y se han generado escenarios de cuanto
es lo que costaran los impactos o cuantos puntos porcentuales del Producto Interno Bruto
(PIB) pueden llegar a perderse por cambio climatico. En ese sentido México no ha sido la
excepcion, algunos de ellos suponen que los costos totales por cambio climatico acumulados
hasta el 2100 representarian para el pais alrededor de 6.22 % del PIB actual (SHCP-SEMAR-
NAT, 2009). Por otra parte, Estrada y Martinez, (2011) sefialan que los impactos acumulados

44



CAPITULO 3

hasta el 2100 por el cambio climatico podrian representar entre veinte y cuarenta veces el
PIB actual de México.

Sin embargo, considerando el amplio abanico de impactos probables adversos y la vul-
nerabilidad del pais, es altamente probable que el hecho de hacer nada, no solo se traduzca
en pérdidas econdmicas, sino en un incremento en la vulnerabilidad social. En ese entendido,
la multiplicidad de factores afectados por cambio climatico terminaria traduciéndose en un
desastre.

En otras palabras, como se ha mencionado, el cambio climatico ya no es solo un tema
académico o un escenario de futuro, porque los datos sefialan que el cambio climatico es una
realidad que se esta presentando de manera paulatina (cuando menos al momento), pero
que de continuar con la tendencia de las emisiones de gases de efecto invernadero, pudiera

terminar convirtiéndose en irreversible.

Si entendemos a la vulnerabilidad como

Un conjunto de condiciones de las personas que derivan de la historia y tienen prevalecientes
culturales, sociales, ambientales, politicos y contextos econémicos. En este sentido, los grupos
vulnerables no sélo estan en riesgo debido a que estan expuestos a un peligro sino como resul-
tado de la marginalidad, de patrones cotidianos de interaccion social, organizacion y acceso a los
recursos” (IPCC, 2012; 71).

Para ello, la idea que debe moverse en el ambito de la adaptacion al cambio climatico, es que
en ella caben todas las acciones que estén “encaminadas a reducir la vulnerabilidad de los
sistemas naturales y humanos, ante los efectos reales o esperados de “un cambio climatico”.
Existen diferentes tipos de adaptacion; por ejemplo: preventiva y reactiva, privada y publica,
asi como auténoma y planificada (IPCC, 2007, 76).

Entonces lo que debe buscarse, desde el campo de accion del cambio climatico, es
fomentar las acciones de adaptacion que reduzcan la incertidumbre asociada al problema
(IPCC, 2007, 83) y que creen los mecanismos sociales, politicos, normativos e instituciona-
les, que ayuden a reducir la vulnerabilidad que el cambio climatico pone en evidencia.

La idea central es visualizar que la adaptacion social, debe fomentar la creacion de capa-
cidades personales, institucionales y normativas, que permitan que los escenarios de cambio
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climatico no se hagan realidad. En otras palabras, se trata de comenzar a trabajar desde hoy,
con la informacion cientifica disponible, para con ello, intentar modificar lo que esa misma
informacion contiene y, que ha iniciado su fase de investigacion formal desde 1979 a la fecha.

Por lo antes mencionado, se trata de visualizar que se esta implementando una estrate-
gia que apela a la gestion del riesgo de desastre, la cual puede entenderse como “un proceso
social cuyo fin Ultimo es la prevision, la reduccion y el control permanente de los factores
de riesgo de desastre en la sociedad, integrada y en consonancia, con el logro de pautas de
desarrollo humano, econémico, ambiental y territorial, sostenibles” (Narvaez, Lavell y Pérez,
2009, 33).

Entre los elementos que deben comenzar a crearse para la gestion de desastres aso-
ciados al cambio climatico destacan las politicas publicas de caracter transversal que ayuden
al Estado mexicano, tanto en el ambito federal como en los gobiernos subnacionales y mu-
nicipales, a hacer frente a este reto. Si bien, México es uno de los paises mas avanzados en la
institucionalizacion y la gobernanza del cambio climatico, lo que también hay que destacar
es que tratandose de un tema transversal, existe una ley que reconoce esta naturaleza del
problema climatico y no lo encierra solamente en el terreno del sector ambiental. La Ley
General de Cambio Climatico, que esta vigente desde el mes de octubre de 2012, (Camara
de Diputados, 2016) ha servido como modelo legal y de disefio institucional, para diversos
marcos normativos de caracter estatal, sin embargo en la practica:

Sera necesario construir capacidades adaptativas a las exigencias de una institucionalidad futura
en cambio climatico, con acciones alineadas en crear mecanismos y procedimientos para lograr
la coordinacion interinstitucional para una gestion publica integral, que pueda vincular politicas
climaticas y no climaticas, a mediano y largo plazo, asi como, crear mecanismos y procedimientos
para lograr la concertacion social y participacion publica efectiva en la toma de decisiones locales
vinculadas al cambio climatico, a todos los niveles de gobierno y en todo el territorio nacional
(Villamizar, 2016, 144).

Se necesitan crear mecanismos de participacion social, y tener una dimension de corto
y mediano plazo, que fomenten el conocimiento del problema en todos los ciudadanos. In-
cluso, considerando la transversalidad del problema, el sistema nacional de cambio climatico
no debe basar sus decisiones en una oligarquia o elite, conformada por un grupo de notables
y funcionarios de gobierno, que estan reconocidos en el ambito juridico de este problema y
cuyo modelo ha sido replicado en los estados de la Federacién que cuentan con sus propios
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sistemas legales, en esta materia.

El sistema nacional de planeacion, que esta articulado en el derecho econémico cons-
titucional, debe comenzar a reconocer el reto que este riesgo significa para el desarrollo y
el crecimiento econémico de México. En ese sentido, deben buscarse mejorar los métodos
de diagndstico, disefio, implementacion y evaluacion, de una politica nacional climatica que

debe cumplir con las caracteristicas que la ley determina y garantiza.

Lo dicho al momento tiene que ver con la adaptacion institucional. Un elemento que se
deriva de lo institucional, pero que llega a los elementos de caracter social, tiene que ver con
la formacion de capacidades humanas para hacer frente al cambio climatico. Esta dimension
debe ser vista en varios ejes de implementacion, por ejemplo, se debe formar un criterio de
caracter climatico, entre los funcionarios publicos encargados de implementar las tareas de
cambio climatico, para que la dimension de la transversalidad del problema, vaya mas alla
del estricto sentido normativo. Se debe fomentar la investigacion cientifica en la materia,
(Camara de Diputados, 2016), pero ademas, diversificar las fuentes de financiamiento para
seguir avanzando no solo con el diagnodstico del cambio climatico, sino ademas, en la gene-
racion de alternativas de adaptacion a escala comunitaria, ya que los impactos adversos del
cambio climatico seran diferentes entre las localidades y las regiones biogeograficas.

La formacion de recursos humanos debe tener la capacidad de formar valores sociales,
civiles y ciudadanos, en pro del cambio climatico (tal y como mandata la Ley), lo cual, es una
de las tareas del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (Camara de Diputados,
2016). En este sentido, tal y como sefalan Lopez y Jerez (2016), la tarea educativa climatica
esta técnicamente en cero, por lo cual se puede decir que se han dejado de aprovechar de
manera consistente y ordenada, casi dos décadas en esta materia.

El proceso de reduccién de la vulnerabilidad, debe iniciar, necesariamente, por un en-
tendimiento del problema, y posteriormente desarrollar e implementar todo un conjunto de
elementos institucionales, que faciliten la implementacion de la politica publica. En ese en-
tendido, Zortea y Lucatello (2016), proponen la utilizacion del marco logico verde, como cri-
terio base para realizar todo el entramado de respuesta a problemas complejos, tales como
el ambiental y especificamente el climatico, y que puede ser utilizado en diversos frentes de
accion, que van desde la escala social, el disefio y realizacion de investigaciones, procesos de
evaluacion, y gestacion e implementacion de politicas publicas.

En lo referente a la adaptacion institucional, para reducir la vulnerabilidad social al cam-
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bio climatico, puede afirmarse que ésta va mas alla de un planteamiento conceptual; ya que
dicho planteamiento ha sido usado como herramienta teérico-conceptual, para la actualiza-
cion de la Estrategia Estatal de Cambio Climatico del Estado de México 2016 (IEECC, 2016).
Esta estrategia fue revisada y aceptada por las autoridades ambientales del mencionado Es-
tado y las encargadas de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales del Gobierno
Federal. Esta misma propuesta, también ha sido sometida a la revision de pares académicos
(Rueda, Escanddn y Lopez, 2017), por lo cual, puede considerarse una herramienta Gtil para
la planeacion de la adaptacion institucional, para reducir el potencial de riesgo de desastre en
el contexto climatico nacional.

Conclusiones

El cambio climatico global de caracter antropogénico ha dejado de ser s6lo un tema de ca-
racter cientifico, y poco a poco comienza a ser un tema que impacta la vida cotidiana de las
sociedades politicas del planeta. Los escenarios globales sefalan que la biodiversidad, el nivel
medio del mar, el descongelamiento de los casquetes y glaciares (o hielos perenes), todos
los sectores productivos y todas las regiones del mundo, sufriran los impactos adversos del
cambio climatico.

Desde este punto de vista, se trata de un escenario global que pone en riesgo a todos
los habitantes del planeta y puede incrementarse, acelerarse y posteriormente llegar al grado
de ser irreversible, sobre todo si las tendencias en las emisiones y la consecuente elevacion de

la temperatura media global, se mantienen al ritmo actual.

Considerando que el cambio climatico ha alterado al sistema climatico los efectos seran
en la totalidad del mencionado sistema y los mecanismos de respuesta deben ser pensados
en una légica de accion local y con impacto global, sin embargo, dada la complejidad del pro-
blema, se requiere que una mayor cantidad de actores posibles se involucren en las opciones
y soluciones sociales e institucionales que el tema demanda.

En el caso especifico de México, si bien es cierto que se han ido realizando avances de
caracter institucional, lo que resulta evidente es que la dimension de la transversalidad de la
politica climatica nacional alin no esta del todo bien entendida, no hay programas de carac-
ter académico que vayan desde la educacion basica a la profesional y falta hacer del cambio
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climatico, el enfoque para el disefo de las politicas publicas ya sea a través de un procesos
de adaptacion institucional, enfocado a lo climatico o con la utilizacion de herramientas del
marco l6gico con dimensiones ambientales.

El analisis del cambio climatico se inicié6 como resultado de la primera conferencia mun-
dial del clima y la comprobacion cientifica del problema se dio con la publicacién del Cuarto
Reporte de Evaluacion del IPCC en el ano de 2007. En ese sentido, en México y en el mun-
do, el cambio climatico es un tema que, normativa e institucionalmente, se esta comenzan-
do a desarrollar y eso mismo genera la sensacion de que se ha llegado tarde. Finalmente, y
considerando los multiples escenarios de impacto, debe pensarse en todo momento, que la
gestion de riesgo de desastre debe dejar de ser un concepto analitico, para convertirse en el
principio del circulo de las politicas publicas para la planeacion del desarrollo.
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) CAPITULO 4 )
LIMITACIONES Y DESAFIOS DEL MARCO JURIDICO, PROGRAMATICO E INSTRUMENTOS
FINANCIEROS PARA LA GESTION DE LA PROTECCION CIVIL Y EL CAMBIO CLIMATICO

Daniel Rodriguez Velazquez

Introduccion

Conforme transcurre la historia mundial y nacional en este siglo XXI se comprueba que el
riesgo climatico se inserta en procesos inducidos de vulnerabilidades diferenciales y no com-
partidas. En el ambito académico-cientifico estamos frente a un concepto interdisciplinario
cuya fundamentacion epistemoldgica esta en proceso, toda vez que involucra dimensio-
nes sociales, antropoldgicas, politicas, culturales, tecnoldgicas, territoriales, econdmicas,
financieras, atmosféricas y propiamente climaticas. Los resultados del modelo politico-eco-
noémico hegemonico, cuya sustentabilidad se basa en enfoques y practicas extractivistas
(en México con la explotacion de combustibles fosiles y de minerales, como se establece en
la Ley de Hidrocarburos y en la Ley Minera) y financieristas (basado en los altos costos de
intermediacion financiera que representan exorbitantes ganancias para la banca transna-
cional en México), lo anterior se complementa con el concepto de economia verde, centra-
do en la legitimacion de opciones que justifican el presunto crecimiento econémico como
aspiracion ultima de la humanidad.

Este trabajo tiene como objetivo analizar tres componentes de politica publica rela-
cionados con desastres y cambio o climatico: el marco juridico; lineamientos de planeacion
y programaticos; y aspectos de financiamiento publico.

Cuando se analizan leyes, programas e intervenciones institucionales, los diagnosti-
cos oficiales son aparentemente asépticos, presentan antecedentes y descripciones caren-
tes de analisis de causalidad, la realidad se describe como una sucesion ineluctable hacia el
progreso, hacia la transicién de economia des-carbonizada calificada como sustentable. En
el caso de proteccion civil el propio régimen politico es concebido como agente regulador,
sin reconocer que es al mismo tiempo agente perturbador y propiciador de riesgos por el
disefo e instrumentacion de politicas que generan vulnerabilidades (por ejemplo: riesgos
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urbanos por la ineficiente politica territorial, deforestacion al promover la expansion de
fronteras agropecuarias, etc.).

Hay trabajos académicos que consideran que la normatividad es suficiente para afir-
mar que existen politicas publicas “robustas”, desde dos vertientes analiticas: la institucio-
nalista y la internacionalista, dando por supuesto que la configuracion formal de marcos
normativos y organigramas institucionales implican por si mismos una garantia de reorga-
nizacion institucional eficiente, transparente y profesional al mismo tiempo que garantice
el cumplimiento de responsabilidades y la observancia de los derechos humanos en contex-
tos de crisis por desastre y de incertidumbre socioclimatica.

El Marco de Accién para la Reduccion de Desastres de Sendai 2015-2030 y el Acuerdo
de Paris de 2015, reiteran el discurso diplomatico internacional que convoca a crear una
gestion de riesgos preventiva y adaptativa con apego a criterios de racionalidad inspiradas
en politica publica vinculada con la gobernanza, en el contexto de la reforma del Estado
orientado al redimensionamiento o “adelgazamiento” del Estado y la creciente demanda
de participacion ciudadana y el reconocimiento por parte de Naciones Unidas del nuevo
rol empresarial (sobre todo las corporaciones transnacionales) como protagonista de las
decisiones globales. Desde la idea de |a politica publica se esgrimen argumentos sobre ra-
cionalidad técnica, democratizacion formal y compromiso humanista (Aguilar, 1992) con
apego a principios de eficiencia, innovacion y resultados (Albi et al, 2000), dado el poder y
el protagonismo de las llamadas clases politica y empresarial.

Sin embargo la vulnerabilidad estructural plantea no sélo la aplicacién de medidas
eficaces y eficientes en términos financieros y electorales, hace falta debatir opciones dife-
rentes de sustentabilidad, democracia y desarrollo para aspirar a la reduccion de los riesgos
de desastre en una estrategia adicional para aspirar a la igualdad.

1. Desastres, riesgo climatico y sociedad

Una preocupacion central ante los efectos previsibles u observados del cambio climatico
es la ocurrencia de desastres, resultantes de la confluencia de la vulnerabilidad estructural
y la incidencia de fendmenos hidrometeoroldgicos, caracterizados como amenazas o peli-

gros (vgr. ciclones tropicales, sequias, inundaciones). En la interpretacion mecanicista se
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establece que las amenazas tienen un rol activo y la sociedad un rol pasivo o receptor, se
confunde al riesgo con la amenaza, en el caso del cambio climatico esta ideologia ha sido re-
tomada desde diversas esferas politicas, sociales y mediaticas. Los estudios sobre desastres
desde ciencias sociales han demostrado que éstos son parte de la construcciéon social del
riesgo y de la vulnerabilidad, afectando mayormente a comunidades, grupos y personas ex-
cluidos de los procesos de crecimiento y desarrollo, por lo tanto no son inevitables (Rodri-
guez, 1998) ni tampoco son comprensibles desde una logica unidireccional o mecanicista.

El cambio climatico es un riesgo global inherente a la sociedad contemporanea, cuya
modernizacion ya no significa por si misma desarrollo y sequridad, por el contrario, entraia
peligros resultantes de la confluencia de factores tecnoldgicos, politicos y culturales que
son las fuerzas motrices de la sociedad tecnificada en el contexto de la globalizacion (Beck,
1998), Por tal motivo consideramos que la nocién de riesgo como factor decisional (Luh-
man, 1992) contribuye y permite comprender que el riesgo climatico como construccion
societal no se limita a la percepcion y aceptabilidad del riesgo de desastre derivado de la
modificacion de los patrones de comportamiento de fendmenos hidrometeoroldgicos y el
incremento de los procesos extremos asociados con huracanes, sequias, precipitaciones
pluviales y vulnerabilidades complejas, resultado de la sociedad de riesgo; el riesgo plantea
el tipo de sociedad a la que aspiramos (Douglas, 1996). Por otra parte, riesgo es entendido
en modelacion matematica como la probabilidad de que ocurran fendmenos destructivos.
Recientemente se reconoce que esta vinculado con dafos y pérdidas, tal y como se recono-
ci6 en el articulo 8 del Acuerdo de Paris. En el lenguaje de proteccion civil ha sido lugar co-
mun afirmar que el riesgo es resultado de la interrelacion entre la amenaza (factor activo)
y la vulnerabilidad (con énfasis en la idea de que la sociedad es ente pasivo ante fendbmenos
naturales activos), basando esta afirmacion en interpretaciones derivadas del positivismo

naturalista.

La adaptacion como premisa de politica publica orientada a reducir la vulnerabilidad
y fortalecer las capacidades societales no ha incorporado suficientemente en el estudio y
disefno de politica lo relacionado con la prevencion de desastres, eje tedrico de la mitigacion
de riesgos, en tanto que reduccion de las condiciones que propician los desastres relaciona-

dos con el cambio climatico.

Recordemos que la persistencia de la estrategia econdmica basada en el precepto
conocido como Business as Usual (BAU), prolongacién histérica del principio pragmatico
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Business are Business (BAB), remite a la preservacion del modelo de negocios como eje
del quehacer del Estado y del capital a nivel global dando lugar a la emergencia del cam-
bio climatico antropogénico, considerado como la mayor falla del mercado (Stern, 2007),
constituyendo un desafio para la humanidad, trascendiendo la nocion de amenaza sectorial
(ambiental), especifica o coyuntural.

La vulnerabilidad diferencial en nuestro pais se expresa en las magnitudes de da-
fios, pérdidas y recursos del Fondo de Desastres Naturales (Fonden) ejercidos. En primer
lugar, los informes sobre impactos socioeconémicos del Centro Nacional de Prevencion
de Desastres (Cenapred) del periodo 1980-2015 muestran que los estados de la region
Sur Sureste, que concentra mayor desigualdad, marginacion y pobreza, son los de mayor
vulnerabilidad ante dafios y pérdidas, igualmente datos del Fonden muestran que en tales
estados se ha invertido mas del 65% de los recursos ejercidos en el periodo 1999-2016 sin
que existan evidencias de logros en reduccion de vulnerabilidad.

2. Marco juridico

En términos generales tenemos que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos (CPEUM) establece directrices filosoficas y programaticas para un disefio de politicas
preventivas y adaptativas inspirados en los derechos humanos (articulo 1), especifican-
do diversos derechos, entre otros los siguientes: educacion (articulo 3), medio ambiente
sano, agua, vivienda, salud, (articulo 4), libertad de expresion y acceso a la informacion y
transparencia (articulo 6), libertad de asociacion y reunion (articulo 7), de participacion en
la planeacion democratica (articulo 26) y al trabajo (articulo 123).

La Ley General de Cambio Climatico (LGCC) plantea la distribucion de competencias
de los tres 6rdenes de gobierno y la participacion social con base en un enfoque de gober-
nanza multinivel, su objeto establece varias intenciones, desde garantizar el derecho al me-
dio ambiente sano instituido en la Carta Magna, hasta establecer criterios de politica para
mitigacion y adaptacion, fomentar la investigacion y avanzar a una economia competitiva

y sustentable.

En algunos articulos transitorios se definen metas para disminuir emisiones de GEI. En
el articulo 26 dicha ley estipula doce principios que deben regir la politica nacional en esta
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materia (destacando: sustentabilidad, corresponsabilidad, precaucion, prevencion integra-
lidad, transversalidad, participacion ciudadana y compromiso con la economia y el desarro-
llo econémico nacional procurando la sustentabilidad “sin vulnerar la competitividad frente
a los mercados internacionales”).

En cuanto a los aspectos organizacionales instituye la Comision Intersecretarial de
Cambio Climatico (CICC) definiendo su composicion (articulo 49). También refiere el Con-
sejo de Cambio Climatico, siguiendo lo enunciado en el art. 51 de la propia LGCC, es un
6rgano permanente de consulta de la CICC. Cabe mencionar que en el anexo “transversal”
de cambio climatico del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) no hay una plena
participacion de todas las dependencias federales que forman parte de la CICC. En materia
reglamentaria esta ley solamente cuenta con un reglamento en materia de emisiones de
GEl, en el cual se da cuenta de procedimientos de medicion, supervision y reduccion de
emisiones. Carece de reglamento en materia de adaptacion.

Por su parte la Ley General de Proteccion Civil (LGPC) no define tal distribucion de
competencias, tiene una orientacion centralista a pesar de que en su objeto enuncia la fi-
nalidad de sentar bases de coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno, sin embargo
esta ley centra su contenido en atribuciones del gobierno federal y no establece preceptos
de participacion social. Reitera que en contexto de crisis por desastre las fuerzas armadas
son actores centrales para intervenir en el auxilio, regula las declaratorias de desastre y de
emergencia. A pesar de enunciar las fases de intervencion ante desastres (auxilio, preven-
cibn y reconstruccion), en las asignaciones presupuestales del PEF hay una drastica inequi-
dad dada la priorizacion estratégica hacia auxilio y reconstruccion, con asignaciones infimas
en prevencion.

Por otra parte, define cinco fendbmenos perturbadores (geologico, hidrometeorologi-
co, quimico-tecnoldgico, socio-organizativo y sanitario), sin embargo sélo reconoce inter-
vencioén institucional de proteccion civil en los casos de “desastres naturales”, sin remitir a
otros ordenamientos juridicos relacionados con peligros tecnoldgicos o sanitarios; por otra
parte, persiste la confusion para definir la categoria “socio-organizativo”, en la cual se cla-
sifican, por ejemplo, accidentes y concentraciones de poblacién. Se incorpora el concepto
de gestion integral de riesgo con la intencion de avanzar hacia una concepcién preventiva

de la proteccion civil, tal y como se enunci6 en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2007.

En sus dimensiones organizacionales, estipula la composicion del Consejo Nacional
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de Proteccion Civil (CNPC), incluyendo al poder legislativo (articulos 27, 28 y 29); en su
articulo 33 acota al Comité Nacional de Emergencias. Respecto al Consejo Consultivo, el
articulo 43 del Reglamento de esta ley se prevé en la integracion del mismo, siendo “6rgano
asesor” del CNPC, con la participacion de consejeros representantes de cada una de cinco
regiones definidas en el reglamento (articulo 42).

Finalmente, esta ley define la gestion integral de riesgos a partir de diversas facetas de
actuacion, desde la identificacion de riesgos, la atencion, preparacion, prevencion y recons-
truccion.

3. Aproximaciones programaticas y planeacion fragmentada en prevencion y adapta-
cion

La planeacion tiene dos vertientes conforme a la Ley de Planeacion, que son: a) coordina-
cion, entre los tres 6rdenes de gobierno; b) concertacion entre el sector publico y los sec-
tores privado y social; La participacion social esta cefiida al ambito de la llamada consulta

popular, emitiendo opiniones sin incidencia en decisiones.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 reitera lo establecido en las versiones pu-
blicadas desde 1983, acotando la intervencién gubernamental ante desastres en el ambito
de la seguridad nacional de corte militar (SHCP, 2013: 16). En materia de cambio climati-
co en la version 2001-2007 mencion6 brevemente que la mitigacion es importante, pero
dificil de aplicar por el nivel de subdesarrollo nacional. En la versién 2007-2012 ampli6 su
argumentacion, centrada en mitigacion. Actualmente se reitera la prioridad conferida a la
mitigacion. En el apartado “México en Paz” se exponen argumentos acerca de las relaciones
entre desastres y cambio climatico. En la estrategia 4.4.3 este plan incluye varias lineas de
accion, se incluyen varias lineas de accion relacionadas con cambio climatico, en rubros de
adaptacion, mitigacion, investigacion y sustentabilidad.

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico 10-20-40 (Semarnat, 2013) define en el
ambito de adaptacion tres ejes estratégicos, con diversas lineas de accion. “A1l Reducir la
vulnerabilidad y aumentar la resiliencia del sector social ante los efectos del cambio climati-
co”, “A2 Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de la infraestructura estratégica
y sistemas productivos ante los efectos del cambio climatico”, y “A3 Conservar y usar de
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forma sustentable los ecosistemas y mantener los servicios ambientales que proveen”
Es relevante la intencion prospectiva de la ENCC, que en su vision temporal establece:

. 10 afios: “esquemas de gestion integral territorial implementados” en el rubro de
ecosistemas; “los centros urbanos con mas de cincuenta mil habitantes cuentan con in-
fraestructura para el manejo de residuos que evita emisiones de metano (CH4) a la atmos-
fera” en el rubro de emisiones; “uso comun de vehiculos eléctricos en transporte publico”
en el rubro de movilidad.

. 20 anos: “los asentamientos humanos han ampliado su capacidad adaptativa a los
embates (sic) del cambio climatico” en el rubro de poblacion; “los planes de desarrollo ur-
bano integran sistemas de transporte sustentable para cubrir las necesidades de la pobla-
cion de forma limpia, eficiente y segura” en el rubro de movilidad.

. 40 anos: “sociedad rural poco vulnerable” en el rubro de poblacion; “niveles adecua-
dos de resiliencia a nivel local” en el rubro de ecosistemas.

e Programa Especial de Cambio Climatico 2014-2018

En este programa se constata que en los objetivos 1 y 2 se acotan estrategias de actuacion
frente al riesgo de desastre, el primero refiere a sistemas sociales y el sequndo a ecosiste-
mas. Por otra parte, destacamos la afirmacion siguiente:

(...) la reciente reforma energética conllevara un aumento en las actividades destinadas a la
produccion de hidrocarburos y probablemente incrementaran las emisiones de GEI de este sector.
(...). De ahi que el calculo del escenario tendencial debera ser actualizado una vez que se publi-
quen las leyes secundarias de esa reforma (...) y se puedan hacer estimaciones mas precisas de
las emisiones futuras de las industrias del petroleo y gas y generacion de electricidad (Semar-
nat, 2014: 18, cursivas del autor)

Recordemos que la estrategia de licitaciones publicas internacionales “Rondas Méxi-
co. Licitaciones de los Contratos de Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos”, encargadas
por el gobierno federal a la Comision Nacional de Hidrocarburos para suscribir los contratos
correspondientes durante los Ultimos dos afios privilegiando claramente el modelo energé-
tico basado en la extraccion de combustibles fosiles (Comisidon Nacional de Hidrocarburos,
2017).

61



CAMBIO CLIMATICO Y DESASTRES: UN ENFOQUE EN POLITICAS PUBLICAS

Respecto al Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018 (Segob, 2014), su
diagnostico muestra datos para el periodo 2008-2012 acerca de los danos econdmicos aso-
ciados a diferentes peligros, siendo los llamados hidrometeorol6gicos los que tienen mayor
incidencia. Se insiste en la necesidad de fortalecer programas y acciones preventivas, con-
siderando que el cambio climatico se erige en un factor que aumenta las probabilidades de
ocurrencia de desastres de mayor magnitud. En otro orden de ideas, se propone vincular
los atlas nacionales de riesgos y de vulnerabilidad ante cambio climatico que a la fecha si-
guen desfasados entre si, ademas reconoce las disparidades entre los recursos asignados al
Fonden y al Fopreden e invoca la necesidad de homologar las leyes estatales de proteccion
civil con la LGPC.

4. Financiamiento publico, prioridades de corto plazo frente a desastres y cambio cli-
matico

Tomamos como ejemplo el anexo de cambio climatico instituido en el PEF 2013 como ane-
xo transversal 15, entonces denominado “Recursos para la mitigacién de los efectos del
cambio climatico”, tal vez confundiendo le concepto referido a reduccion de emisiones con
el de mitigacion de desastres, razon por la cual no incluy6 adaptacion. En los PEF 2014,
2015,2016 y 2017 seincluye explicitamente el término adaptacion en el anexo ahora iden-
tificado como el nimero 16.

Este caso aporta evidencias de los desfases conceptuales, de transparencia y eficien-
cia del financiamiento en materia de adaptacion a cambio climatico (Ibarraran et al, 2015).
En 2013 dicho anexo incluyd 38 programas, con una asignacion global de 34,514.8 millones
de pesos (redondeado), incluyendo a diversas dependencias y entidades federales, pero no
al INECC (en comunicacion personal, un funcionario del instituto comenté en septiembre
de 2014 al suscrito que el anexo en comento fue definido por la Semarnat, sin consultar con
el INECC; por otra parte, la Secretaria de Salud notificd a la ASF

(...) que los importes del anexo 15 del PEF, no reflejan los montos determinados por ella, y que
la informacion correspondiente al programa transversal fue incluida directamente por la SHCP.
(ASF, p. 9)
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A pesar de ser un anexo multisectorial, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
aplicoé al INECC la “Auditoria de Desempefio 13-0-16R)J)-07-0130” en su Informe del Re-
sultado de Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2013, enfatizando el anexo 15. Por
error la ASF refiere 40 programas, por otra parte concluye que solamente en 5 programas
las instituciones reportan el impacto de sus acciones en materia de cambio climdtico, de los
cuales 3 plantean alguna incidencia en adaptacion (objeto de esta auditoria), con un monto
de 835.6 millones de pesos (2.42% del total). Lo anterior sin considerar que el gobierno
federal report6 el ejercicio de 39,749.4 millones de pesos, aproximadamente 5,234.6 MDP
6 15.2% mas que lo aprobado en el PEF (ASF, p. 7), sin embargo no se cuenta con informa-
cion desglosada, por lo que es previsible existan otras irregularidades. Cabe sefialar que la
ASF no tuvo acceso a datos precisos acerca del cumplimiento de objetivos y metas en 35
programas.

Es importante destacar que esta auditoria puso en evidencia la desarticulacion de
la transversalidad invocada en el PEF. De las 17 secretarias que forman parte de la Comi-
sion Intersecretarial de Cambio Climatico Unicamente 4 ejercieron recursos previstos en el
Anexo 15 (Salud, Semar, Sectur en adaptacion; y Sener en mitigacion). Dadas las inercias y
desarticulacion de politicas y descoordinacidon en la administracion publica federal, es previ-
sible que en los PEF 2014 y 2015, cuando el Anexo transversal se denomino “Recursos para
la adaptacion y mitigacion de los efectos del cambio climatico”, se presenten problemas
como el comprobado en el PEF 2013.

Finalmente, otro ejemplo es la “Auditoria de Desempeno 13-0-16100-07-1408", apli-
cada por la ASF a la Semarnat, como parte del Informe del Resultado de Fiscalizacién Supe-
rior de la Cuenta Publica 2013. En este caso se analiz6 la Matriz de Indicadores de Resulta-
dos del programa presupuestario U022 “Programa de Mitigacion y Adaptacion del Cambio
Climatico” (sic), creado en 2011 y que en 2013 no tuvo presupuesto autorizado en el PEF,
pero la Semarnat indica en la cuenta publica que hubo un presupuesto modificado de 701.8
mdp (redondeado) y ejercido por 701.5 mdp, sin embargo la Semarnat advierte que hubo
una transferencia a este programa por un monto de 785.9 mdp, casi 84.5 mdp mas que lo
reportado como ejercido (p. 18).

El dictamen indica que del monto de 785.9 mdp, debieron reintegrarse a la Tesoreria
de la Federacion 670.4 mdp (redondeado), sin embargo la Semarnat no documento el des-
tino de 636.0 mdp al no presentar evidencia comprobatoria de esta cantidad (pp. 24-25).
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No se establecid procedimiento sancionatorio a pesar de las multiples irregularidades.

Lo anterior se complica mas cuando sabemos que el programa U022 tampoco fue
incluido en el anexo transversal antes mencionado. Este programa incluye cinco programas

especificos, ninguno de ellos forma parte de dicho anexo.

Semarnat no report6 “informacion especifica” ni los resultados y evidencias de como
las acciones contribuyeron en mitigacion y adaptacion (p. 21), la “consecuencia social” se-
falada por la ASF afirma

(...) dado que la SEMARNAT desconoci6 su contribucion en la mitigacion y adaptacion del cam-
bio climatico, no fue posible determinar los beneficios en la poblacion en términos de un mejor
entorno ambiental. (p. 23)

Acerca de los fondos sobre desastres, tenemos dos situaciones:

e El Fondo de Desastres Naturales (Fonden), en 1999 fue publicada la primera version de estas reglas
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), disefiadas para establecer criterios de atencion, porcen-
tajes de aportacion de recursos de los tres 6rdenes de gobierno; posteriormente se legisla sobre las
declaratorias que activan al Fonden en los articulos 4 (fracciones Il y IV), 12 (fracc. XIII), de la LGPC.
Cabe sefalar que actualmente estan vigentes las reglas generales y lineamientos de operacion publi-
cados en 2010 y 2011, respectivamente.

e Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (Fopreden). Se instituye con la publicacion en el
DOF de sus Reglas de Operacion en 2003, que entre otros rubros de atencion incluy6 el apoyo a
entidades federativas y municipios para la elaboracion de Atlas de Riesgos, con la coordinacion de la
Secretaria de Gobernacion, conforme a lo estipulado en el articulo 12, fraccion XVII de la (LGPC de
2000, mediante reforma publicada en el DOF en junio de 2013). Tales atlas han priorizado la des-
cripcion de los peligros o amenazas naturales en varias entidades federativas y municipios. Las reglas
vigentes datan de 2010.

El desequilibrio entre ambos fondos muestra la estrategia gubernamental de dar prio-
ridad a los gastos postdesastre que tienen mayor rentabilidad politica y mediatica, aunque
no contribuyan a reducir la vulnerabilidad, como puede constatarse en las asignaciones del
PEF en el periodo 2013-2017 (ver Cuadro 1).
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Cuadro 1. Presupuesto aprobado en materia de atencion y prevencion de desastres y riesgos, 2013-2017
(millones de pesos corrientes)

Programa

2013

%

2014

%

2015

%

2016

%

2017

%

Prevencion
de riesgos

(1)

49.8

0.44

34.1

0.47

35.3

0.3

21.4

0.16

9.0

0.09

Desastres
Naturales

(2)

5,507.9

48.73

6,245.5

85.85

6,008.5

53.7

8,036.0

60.61

6,036.0

57.63

Prevencion
de Desas-
tres Natu-
rales (3)

322.9

2.86

335.2

4.61

346.6

3.1

358.7

2.71

179.4

1.71

Prevencion
y Manejo
de Riesgos

(4)

790.0

6.99

0.0

0.00

0.0

0.0

0.0

0.00

0.0

0.00

Atencion a
Desastres
Naturales
en el sector
Agropecua-
rio y Pes-
quero (5)

3,950.0

34.95

0.0

0.00

4,134.6

36.9

0.0

0.00

0.0

0.00

PET (Incen-
dios Fores-
tales) (6)

582.4

5.15

569.8

7.83

589.2

53

607.4

4.58

315.7

3.01

Perforacion
y equipa-
miento

de pozos
agricolas
en estados
afectados
con sequia

(7)

100.0

0.88

90.7

1.25

85.2

0.8

113.4

0.86

67.9

0.65
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Atencion a
Siniestros
Agropecua-

rios (8) 0.0 0.00 0.0 0.00 0.0 0.0| 4,122.0| 31.09| 3,866.6| 36.91

Totales por

afno 11,303.0| 100.00 | 7,275.2 | 100.00|11,199.3| 100.0 | 13,258.9 (100.00| 10,474.6 | 100.00

(1) Anexo 15 “Recursos para mitigacion de los efectos del cambio climatico” (2013-2014) y Anexo 16 “Re-
cursos para adaptacion y mitigacion de los efectos del cambio climatico (2015-2017). Este programa estuvo
adscrito en 2013 al Ramo 20 “Desarrollo Social”, y en 2014-2017 al Ramo 15 “Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano”. En 2013-2015 se denomind “Prevencion de riesgos en los asentamientos humanos”.

(2) Mismos anexos que el primer programa, el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (Fopreden)
esta ubicado en el Ramo 23 “Previsiones Salariales y Econdmicas”.

(3) Mismos anexos que el primer programa, el Fondo de Desastres Naturales (Fonden) también esta ubica-
do en el Ramo 23.

(4) Anexo 9 “Erogaciones para el desarrollo integral de los pueblos y comunidades indigenas”. Ramo 08 Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

(5) Anexo 10 “Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable” (2013 y 2014), y anexo
11 con la misma denominacion (2015-2017), Ramo 08 “Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion”.

(6) y (7) Mismos anexos que en el programa anterior, Ramo 16 “Medio Ambiente y Recursos Naturales”.

(8) Anexo 11 “Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable”, Ramo 08 “Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion”.

Fuente: elaboracion propia, con datos de los anexos referidos del Presupuesto de Egresos de la Federacion

para los anos indicados.

5. Conclusiones: desafios en materia de politica publica frente a desastres y riesgo
climatico

La reorganizacion institucional del sector publico y la articulacion de politicas sectoriales
disefadas con aspiraciones de transversalidad desde un modelo de gobernanza participa-
tiva constituyen desafios estratégicos para disefar, aplicar y evaluar politicas publicas que
efectivamente contribuyan a reducir el riesgo climatico.

También existen desafios que involucran a la sociedad civil. Las denominadas politicas
publicas deberian replantearse desde una perspectiva democratizadora, descentralizando
hacia la sociedad el proceso de toma de decisiones; en materia de prevencion de desastres
y adaptacion esto resulta particularmente relevante por el incremento de las condiciones
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de vulnerabilidad y la extension de riesgos de desastre, lo que plantea retos cotidianos y de
largo plazo para vincular ambos aspectos con el desarrollo incluyente y participativo que
debe involucrar el fortalecimiento comunitario y ciudadano, mas alla de una resiliencia de
caracter discursivo.

Tradicionalmente, tanto el personal politico (mandos superiores y directivos que to-
man decisiones mas preocupados por el corto plazo) como técnico especializado (en gene-
ral ocupando mandos medios sin suficiente poder para influir en las decisiones cupulares,
con mayor responsabilidad en escenarios de mediano y largo plazos) hay preocupacion por
alinear la normatividad nacional a los acuerdos internacionales, con mayor insistencia en

cambio climatico que en proteccion civil, esto se logra formalmente.

A manera de ejemplo el Senado mexicano ratifico sin reservas el Acuerdo de Paris.
En este capitulo afirmamos que lo anterior permite cumplir con los aspectos del deber ser,
pero el contexto interno pesa mucho por las inercias de la precaria observancia del estado
de derecho en México.

Para comprender las limitaciones en la aplicaciéon y puesta en marcha de politicas y
acciones derivadas de los marcos legales, de planeacion, programacion y presupuestacion
tenemos presente que un régimen politico autoritario como el mexicano tiene restricciones
internas por el patrimonialismo ejercido por las élites del poder (Smith, 1981), de tal modo
que siendo las obras publicas un eje de politica publica importante en prevencion y adap-
tacion presenta sintomas de corrupcion privada y publica (Raphael, 2014: 99-125) que
han llegado a impactar en el manejo de recursos para reconstruccion posdesastre, como ha
demostrado la Auditoria Superior de la Federacion. Falta consolidar mecanismos de control
patrimonial (Buscaglia, 2015). Estamos ante un desafio ético mas que juridico.

La dimension ética conlleva un cambio cultural que impacte al corpus politico mexica-
noy a la propia sociedad civil para generar sinergias orientadas a superar la tendencia insti-
tucional de invisibilizar los problemas en aras de promover un modelo econémico y politico
excluyente y depredador, carente de perspectivas en materia de seguridad humana. Dicha
seguridad ante cambio climatico es de mayor complejidad (IPCC, 2014) y de mayor impor-
tancia que la seguridad nacional militarizada, considerando que debe privilegiarse como fun-
damento del proyecto de nacion a la propia sociedad (Rodriguez, 2011).

Finalmente, en el ambito legal es importante generar instancias ciudadanizadas que
supervisen la gestion gubernamental, con pleno reconocimiento juridico para incidir en el
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disefo, aplicacion, evaluacion y seguimiento de politicas publicas de caracter preventivo, es-
tas politicas deben trascender el patrimonialismo como légica de actuacion institucional que
privilegia los negocios por sobre la prevencion y la adaptacion.

Por ello debe superarse la negligencia y la corrupciéon como factores de riesgo, este
reto demanda del establecimiento preciso de sanciones a los responsables gubernamentales
y empresariales que contribuyen a generar desastres, debemos avanzar en un proceso civili-
zatorio de seguridad y bienestar.
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) CAPITULO 5
LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO ENTRE LOS DESASTRES Y EL
CAMBIO CLIMATICO. APUNTES PARA LA FORMACION

Simone Lucatello

Introduccion

Este capitulo esta pensado para los estudiantes de cursos de formacion que quieren utilizar
material didactico para entender y conocer mas del tema de la cooperacion internacional
para el desarrollo (CID) y su relacion con los desastres y el cambio climatico. El capitulo se
conforma de tres partes: la primera explica de manera sucinta qué es la cooperacion, su im-
portancia, asi como el vinculo con los temas de desastres y cambio climatico. La segunda
parte analiza el marco de la cooperacion internacional, los desastres y el cambio climatico, en
especial en la reduccién de riesgo de desastres, conocido como el Marco de Accion de Sendai
(MAS), sus antecedentes y su relacion con el cambio climatico. La tercera parte explora el
tema de la ayuda humanitaria que representa un pilar de la CID en materia de reduccion del
riesgo de desastres y de crisis complejas.

La cooperacion internacional para el desarrollo: ;Qué es y para qué sirve?

La cooperacion internacional se puede entender como un conjunto de actuaciones de carac-
ter internacional orientadas al intercambio de experiencias y recursos entre paises del norte
y del sur para alcanzar metas comunes basadas en criterios de solidaridad, equidad, eficacia,
interés mutuo, sostenibilidad y corresponsabilidad. Por su parte, la cooperacion al desarrollo
comprende el conjunto de actuaciones realizadas por actores publicos y privados y entre pai-
ses de diferente nivel de renta, con el propésito de promover el progreso econdémico y social
de los paises del Sur, de modo que sea mas equilibrado en relacion con el norte. (APCl, 2014)

El sistema de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID) esta constituido
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por actores de diversa indole y funciones, coexistiendo organizaciones publicas y privadas,
generalistas y especializadas, del Norte y del Sur y con distintas formas y estrategias de ac-
cion. De manera general cabe distinguir entre instituciones publicas y privadas. Entre las
publicas se consideran las instituciones multilaterales, los gobiernos de los paises donantes
y receptores, las administraciones publicas regionales y locales, las universidades, etc. (Cala-
buig-Torno, 2010)

La cooperacion internacional para el desarrollo ha evolucionado desde su creaciéon
(después del fin de la sequnda guerra mundial), y actualmente es una herramienta poderosa
que complementa los esfuerzos de politicas nacionales de muchos paises. De manera muy

general, la CID se compone de los siguientes elementos:

a) Acuerdos y marcos normativos globales: son los espacios principales de creacién de la Agenda
global del desarrollo, de donde surgen las prioridades para la CID, en base al consenso de los
temas de interés general de los paises de la comunidad internacional.

b) La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD): es el término creado por el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), para desig-
nar los flujos que las agencias oficiales, incluidos los gobiernos estatales y locales o sus agencias
ejecutivas, destinan a los paises en desarrollo y a las instituciones multilaterales.

c) Tipologias y esquemas de la CID: segun el nimero de participantes puede ser bilateral (entre
dos paises), multilateral (con participacion de organismos internacionales); también se le lla-
ma cooperacion Norte-Sur (cuando se trata de acciones dirigidas desde paises desarrollados
a paises menos desarrollados); cooperacion Sur-Sur (la que se realiza entre paises de igual o
menor nivel de desarrollo), y la cooperacion triangular (consiste en la asociacion de una fuente
tradicional -sea bilateral o multilateral- con un pais en vias de desarrollo otorgante de coopera-
cion horizontal, para concurrir conjuntamente en acciones de cooperacion técnica a favor de
un tercer pais en desarrollo).

d) Modalidades de la CID: la cooperacién atiende diferentes modalidades segun el tema al que
esté dirigido, por ejemplo, la cooperacion técnica y cientifica (transferencia de conocimientos
e intercambio de experiencias), la cooperacion tecnoldgica, educativa, cultural, por mencionar
algunas modalidades. Cabe sefalar que la Cooperacion financiera (préstamos), es la coope-
racion ofrecida por las fuentes bilaterales y multilaterales mediante la asignacion de recursos
financieros con el objeto de apoyar proyectos de desarrollo, y se divide en reembolsable (crédi-
tos blandos, bajo condiciones de interés y tiempos mas favorables) y no reembolsable. (Jourcin,
2014)
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Para los casos del cambio climatico y los desastres, la CID se realiza en los diferentes es-
quemas, bilateral, multilateral, triangular, y la modalidad adoptadas mas frecuente es la Coo-
peracion Técnica para la Adaptacion y adopcion de conocimientos, capacidades, habilidades,
experiencias y recursos. Muchos elementos que explican la relacion entre CID, desastres y
cambio climatico se originan en un contexto internacional, en particular en los foros interna-
cionales de cooperacion para el medio ambiente donde se elaboran los Acuerdos Multilatera-
les sobre el Medio Ambiente (AMUMA). (ICTSD, 2008)

Los AMUMA, son regimenes que establecen normas aceptadas por los paises para en-
frentar cuestiones ambientales de interés comun. Estas cuestiones incluyen el cambio clima-
tico, la proteccién de la biodiversidad, el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos,
el trafico de especies en peligro, la produccion de sustancias que agotan la capa de ozono, la
desertificacion, la produccion y comercializacion de contaminantes organicos persistentes,
entre otros (Puentes, 1999). Estos acuerdos cuentan en general, con un fuerte componente
de cooperacion internacional, y varios de ellos derivan de procesos y consultas interguber-
namentales en el seno de las organizaciones internacionales como la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y sus instrumentos legales, los bancos multilaterales como el Banco
Mundial o el Banco interamericano de Desarrollo y muchos otros.

Actualmente, existe una agenda global para el desarrollo conocida como la Agenda
2030. Esta fue aprobada por los dirigentes mundiales en septiembre de 2015 en una cumbre
historica de las Naciones Unidas y entrd en vigor oficialmente el 1° de enero de 2016. La
Agenda 2030 promueve 17 Objetivos de Desarrollo Sustentables con los cuales, en los proxi-
mos 15 afos, los paises signatarios intensificaran los esfuerzos para poner fin a la pobreza en
todas sus formas, reducir la desigualdad y luchar contra el cambio climatico.

La Agenda 2030 y los ODS aprovechan el legado de las anteriores Agendas globales
para el desarrollo, como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), y tratan de ir mas
alla para eliminar todas las formas de pobreza. La ONU (febrero, 2017) sefiala que los nuevos
objetivos presentan la singularidad de ser universales, es decir que aplican a todos los paises,
ya sean ricos, pobres o de ingresos medianos. Reconocen que las iniciativas para poner fina la
pobreza deben ir de la mano de estrategias que favorezcan el crecimiento econdémico y abor-
den una serie de necesidades sociales, entre las que cabe sefalar la educacion, la salud, la pro-
teccion social y las oportunidades de empleo, a la vez que luchan contra el cambio climatico y
promueven la proteccion del medio ambiente. A pesar de que los ODS no son juridicamente
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obligatorios, se espera que los gobiernos los adopten como propios y establezcan marcos
nacionales para el logro de los 17 objetivos. Los paises tienen la responsabilidad primordial
del seguimiento y examen de los progresos conseguidos en el cumplimiento de los objetivos,
para lo cual sera necesario recopilar datos de calidad, accesibles y oportunos.

El marco de la cooperacion internacional, los desastres y el cambio climatico

El tema de los desastres en el sistema internacional tiene como antecedente el Marco de Ac-
cion de Hyogo (MAH), un instrumento que se concibi6 para dar impulso al trabajo global so-
bre la reduccion del riesgo de desastres. Este fue iniciado por las Naciones Unidas en el Marco
Internacional de Accidn para el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Na-
turales de 1990-1999, adicionalmente se articulé en 1994 con la Estrategia de Yokohama y
su Plan de Accion, y la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de 1999. Estos
documentos constituyen el marco de referencia mas amplio de la ONU para la reduccion del
riesgo de desastres y la resiliencia ante amenazas naturales y artificiales.

En el afio 2005, 168 paises avalaron el MAH acordando lograr para el 2015, como se-
fiala UNISDR (2011), la reduccion considerable de las pérdidas ocasionadas por los desas-
tres, tanto de vidas como de bienes sociales, econdmicos y ambientales de las comunidades
y los paises. En 2011 se realizd una reunion para revisar el MAH, lo que represent6 un paso
esencial para formular una clara comprension acerca de algunos de los temas estratégicos
mas relevantes que necesitaran mayor atencion y compromiso para velar por la consiguiente
aplicacion de este marco. (UNISDR, 2015)

El MAH ha sido considerado como un elemento determinante para fortalecer y guiar
los esfuerzos de cooperacion internacional, para generar el impulso politico necesario para
velar por que se utilice la reduccion del riesgo de desastres como base para el establecimiento
de agendas validas y solidas para el desarrollo internacional, y para ofrecer un lenguaje y un
marco en comun para las acciones mas relevantes a emprender, a los que los gobiernos han
respondido de forma clara. (UNISDR, 2011)

En diciembre de 2012, la Asamblea General de las Naciones Unidas (2012) decidi6
convocar a la Tercera Conferencia Mundial sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres en
Japoén a principios de 2015 para revisar la implementacion del MAH durante su mandato de
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10 afos y desarrollar un marco después del 2015 para la reduccion del riesgo de desastres
(UNISDR, 2014). Asi, el MAH que tuvo vigencia en el periodo 2005-2015, fue sustituido por
el nuevo Marco de Accidon de Sendai (MAS) en marzo de 2015, en ocasion de la Conferencia
Mundial sobre Desastres de Sendai, celebrado en la ciudad de Sendai, Japon.

En Sendai, la UNISDR (2015) reconoci6 que, en la tltima década, los desastres siguen
siendo un carga muy pesada, dejando como resultado 700.000 muertos, 1.4 millones de he-
ridos y 23 millones de personas sin hogar. En total, mas de 1.5 billones de personas fueron
afectados por desastres de alguna manera en el mundo y dejé pérdidas econdmicas del or-
den de 1.3 trillones de dolares (pag.10). Sin embargo, el Marco de Sendai también expresa la
necesidad de comprender mejor el riesgo de desastres en todas sus dimensiones relativas a
la exposicion, la vulnerabilidad y caracteristicas de las amenazas asi como el fortalecimiento
de la gobernanza, la elaboracién de politicas y programas que tengan en cuenta los riesgos,
en particular para el fortalecimiento de la cooperacion internacional y las alianzas de trabajo
mundiales, la rendicion de cuentas en la gestion del riesgo de desastres, entre otros temas.

Este nuevo marco, establece las lineas directrices de la cooperacion internacional en
materia de reduccion de riesgo de desastres y se basa en elementos que garantizan la conti-
nuidad del trabajo hecho por los Estados y otras partes interesadas en relacion con el MAH,
y también presenta una serie de innovaciones que se solicitaron durante las consultas y las
negociaciones. Algunos de los cambios mas importantes son: se enfatiz6 mas en la gestion
del riesgo de desastres en lugar de la gestion de desastres, la consideracion de la reduccion
del riesgo de desastres como resultado esperado, asi como un conjunto de principios recto-
res, incluida la responsabilidad primordial de los Estados de prevenir y reducir el riesgo de
desastres, y la participacion de toda la sociedad y todas las instituciones del Estado. Ademas,
se promueve plenamente la resiliencia sanitaria al ampliar el alcance de la reduccion del ries-
go de desastres para centrarse tanto en las amenazas naturales como de origen humano, asi
como en las amenazas y los riesgos ambientales, tecnoldgicos y bioldgicos conexos.

EI MAS establece siete objetivos que se pretenden alcanzar en los proximos 15 anos:
e Reducir la mortalidad mundial causada por los desastres
e Reducir el nUmero de personas afectadas a nivel mundial

e Reducir las pérdidas econdmicas causadas directamente por los desastres en relacion
con el producto interno bruto (PIB) mundial
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e Reducir los danos causados por los desastres en las infraestructuras vitales y la inte-
rrupcion de los servicios basicos, como las instalaciones de salud y educativas, incluso
desarrollando su resiliencia

e Incrementar el nUmero de paises que cuentan con estrategias de reduccion del riesgo
de desastres a nivel nacional y local

e Mejorar la cooperacion internacional para los paises en desarrollo mediante un apoyo
adecuado y sostenible que complemente las medidas adoptadas a nivel nacional para
la aplicacion del MAS

e Aumentar la disponibilidad y el acceso de las personas a los sistemas de alerta tempra-
na de peligros multiples, a la informacion sobre el riesgo de desastres y las evaluaciones

Para dar seguimiento a los compromisos y las acciones en materia de desastres, se
crearon en 2006 la Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR,
2006) y las Plataformas Regionales para la reduccion del riesgo de desastres. Estas han sido
reconocidas como el foro principal a nivel mundial para el asesoramiento estratégico, la coor-
dinacion, el desarrollo de asociaciones y la revision de los avances en la implementacion de
instrumentos internacionales sobre la reduccion del riesgo de desastres. Con estos mecanis-
mos se refuerzan la coherencia entre las agendas, el seguimiento y las revisiones periodicas
como apoyo a los organismos de gobernanza de las Naciones Unidas (UNISDR, 2015). En
el afio 2017, México fue sede de la reunion de la Plataforma Global, donde se discutieron y
revisaron los avances globales en la implementacion del Marco de Sendai, ampliando el en-
foque de las amenazas de origen natural a las de origen humano y los riesgos ambientales y
tecnoldgicos. (El Economista, 2017)

Paralelamente a las discusiones de Sendai, hay otro importante proceso internacional
sobre el tema de cambio climatico que ha sido la COP 21 en Francia en 2015. La respuesta
internacional ante el reto del cambio climatico se ha materializado en tres instrumentos ju-
ridicos: la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) , el
Protocolo de Kioto y el recién firmado Acuerdo de Paris en 2015.

A partir de ejercicios cientificos y con los datos actuales del desarrollo global, se han
creado escenarios de clima futuro que muestran alteraciones relevantes los cuales generaran

importantes impactos tanto en los ecosistemas como en los sectores socioecondmicos, ame-
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nazando de manera desigual y, sobre todo, desproporcionadamente mayor, a quienes siendo
mas pobres y tienen menor capacidad de reaccion y adaptacion. Los efectos del cambio cli-
matico son mayores en los sectores de poblacién mas vulnerable y son injustos con quienes
han tenido poco que ver con la generacion del problema. Por estas razones, la CMNUCC re-
conoce desde su creacion en 1994, la especial vulnerabilidad de los paises en desarrollo a los
efectos del cambio climatico asi como su derecho al desarrollo econdémico y a su vez, atribuye
a los paises desarrollados las obligaciones de contribuir en mayor medida a los esfuerzos de
reduccion de las causas que originan el problema y de incrementar los recursos disponibles
para facilitar la lucha contra sus efectos adversos, al tiempo que respaldan el desarrollo eco-
noémico y social y la erradicacion de la pobreza. (Lucatello, 2012)

La CMNUCC (1992) se fija como objetivo Ultimo la estabilizacion de las concentracio-
nes de gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias an-
tropdgenas peligrosas en el sistema climatico. Para alcanzar este objetivo es necesario pro-
mover la conversion de un modelo de desarrollo fundamentalmente basado en la quema de
combustibles fosiles en economias de baja intensidad en carbono. De esta forma se, integran
los objetivos de la lucha contra el cambio climatico en las estrategias de desarrollo de todos
los paises y todos los sectores.

Estos cambios requieren un notable esfuerzo dirigido hacia la promocién de un desa-
rrollo sostenible en sus dimensiones econémica, social y ambiental, en especial se requiere
realizar un esfuerzo de coordinacion y colaboracion entre instituciones en distintos ambitos
de actuacion para alcanzar los objetivos planteados en general para alcanzar un desarrollo
sustentable y en particular para reducir la presion antropdgena en el cambio climatico.

La CMNUCC (2017) alienta a los paises industrializados a estabilizar las emisiones de
gases de efecto invernadero (GEl), pero el Protocolo de Kioto, es el instrumento que velara
por el principio de “responsabilidad comun pero diferenciada”, al establecer metas vinculan-
tes de reduccion de las emisiones para 37 paises industrializados y la Uni6n Europea, reco-
nociendo que son los principales responsables de los elevados niveles de emisiones de GEl
que hay actualmente en la atmodsfera, y que son el resultado de quemar fésiles combustibles
durante mas de 150 afos.

En la Conferencia de Paris sobre el Clima (COP21), celebrada en diciembre de 2015,
195 paises firmaron el primer acuerdo vinculante mundial sobre el clima para evitar un cam-

bio climatico peligroso. El Acuerdo de Paris establece un plan de accion mundial que pone el
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limite del calentamiento global muy por debajo de 2 °C y tiende un puente entre las politi-
cas actuales y la neutralidad climatica que debe existir a finales del siglo. Antes y durante la
COP21, los paises presentaron sus planes nacionales de accion contra el cambio climatico,
conocidos como INDC, (por su sigla en inglés Intended Nationally Determined Contributions).
Aungque los planes no bastaran para mantener el calentamiento global por debajo de 2 °C, el
Acuerdo sefala el camino para llegar a esa meta. (Comision Europea, 2017)

Aun asi, en la COP21, los Gobiernos acordaron:

mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C sobre

los niveles preindustriales

e limitar el aumento a 1,5 °C, lo que reducira considerablemente los riesgos y el impacto
del cambio climatico

e alcanzar el nivel maximo de emisiones globales cuanto antes, reconociendo que en
los paises en desarrollo el proceso sera mas largo

e aplicar rapidas reducciones basadas en los mejores criterios cientificos disponibles.

La ayuda humanitaria como vinculo entre los desastres y el cambio climatico

El tema de los asuntos humanitarios se plasmo6 como propoésito fundamental al momento de
la creacion de las Naciones Unidas, estableciendo asi en el articulo 1° de su Carta, el propé-
sito de “Realizar la cooperacion internacional en la solucion de problemas internacionales de
caracter econémico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo del respeto a
los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distincion por mo-
tivos de raza, sexo, idioma o religion” (ONU, 1945). La ayuda humanitaria se puede definir
como la ayuda que se brinda en reaccion a casos de emergencia ocurridos por un fenémeno
natural (sequias, terremotos, inundaciones) o por conflictos sociales (atendiendo a despla-
zados y refugiados).

Desde hace poco mas de 20 afos, la ayuda humanitaria internacional (AHI), ha tenido
una gran expansion. Esta es considerada como un conjunto de practicas de la CID que tiene el
objetivo de salvar vidas y mejorar las condiciones de poblaciones que han sufrido los efectos
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de guerras, conflictos, desastres, migraciones masivas y eventos socio-econémicos-ambien-
tales de diferente naturaleza.

La ONU, por primera vez en la historia del sistema humanitario internacional, y por la
coyuntura de gravisimas crisis humanitarias globales, organizé en mayo de 2016 la Primera
Cumbre Humanitaria Mundial (World Humanitarian Summit) que tuvo lugar en Estambul,
Turquia, pais que hospeda actualmente el mayor nimero de refugiados globales (casi 1 mi-
llbn 600 mil personas). La cumbre dejo claro a la humanidad que estamos enfrentando una
de las peores crisis civilizatorias del planeta: mas de 125 millones de personas requieren asis-
tencia humanitaria y mas de 60 millones de personas son desplazadas por culpa de conflictos,
guerras, violencia e impactos del cambio climatico y desastres (Lucatello, 2016)

La ayuda humanitaria se ha ido transformando a lo largo de los afios, especialmente al
atender a las etapas de cambio de la CID en los ultimos cincuenta anos, pasando de ser un
instrumento de apoyo necesario para aliviar las condiciones de poblaciones afectadas por
diferentes situaciones, a un componente crucial en la consolidacion de los procesos de paz y
la reconstruccion después de los conflictos.

Un cambio significativo tanto en el concepto como en la practica, ocurre con el fin de
la Guerra Fria, y la aparicion de las denominadas crisis humanitarias complejas. Estas pueden
resultar de una combinacién de inestabilidad politica, conflictos y violencia, como la situacion
en Siria, que dejo claro que las respuestas humanitarias tradicionales basadas en los principios
de imparcialidad y neutralidad no eran suficientes ni eficientes para responder a desafios de
esta magnitud. En los afos noventa surgié un nuevo humanitarismo, concepto que incorpora
objetivos mas amplios y de mayor plazo. Este no sélo considera la atencion a emergencias,
sino que se plantea un continuum con las etapas de desarrollo y la construccion de la paz, por
medio del apoyo de la fuerza militar, principalmente porque la mayoria de estos desafios se
relacionan con el creciente caracter politico y militarizado de la accion humanitaria que esta
basada en intervenciones de caracter unilateral o por estrategias planteadas en el seno de
organismos de seguridad como la OTAN.

En la década de 1990 se vivieron muchas crisis humanitarias como las de Africa y de
los Balcanes las cuales se trataron de resolver mediante intervenciones militares que, si bien
ayudaron a destituir a regimenes represores que habian llevado a cabo genocidios como en el
caso de Ruanda y de Serbia, dejaron importantes cuestionamientos sobre el uso de la fuerza
militar.
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Se puede hacer notar otra fase de la ayuda humanitaria a partir del anho 2000, en don-
de las grandes transformaciones relacionados a la creciente influencia de las tecnologias, al
aumento de la desigualdad, el acceso a la informacion por medio de las redes sociales, etc.,
han hecho que los principales impulsores mundiales del cambio incluyan estos aspectos ade-
mas de los tradicionalmente considerados como las cuestiones medioambientales, sociales,
demograficas y geopoliticas. Durante el primer cuarto del siglo, hemos asistido a nuevos
tipos de crisis, cada vez mas inciertas y complejas, que incluyen movimientos masivos y des-
plazamientos de personas como nunca en la historia del planeta.

Por todos estos acontecimientos, y bajo la influencia de una creciente dimension po-
litica de la respuesta a las crisis, la ayuda humanitaria esta cambiando su mandato con la
presencia de nuevos tipos de actores, nuevas formas de coordinacion, respuestas innovado-
ras, ademas de re-interpretaciones de los principios humanitarios hacia enfoques orientados
hacia la eficacia y eficiencia de la misma ayuda humanitaria.

Entre los retos planteados en la cumbre mundial humanitaria, se distingue, la prolife-
racion de actores, con un significativo aumento del nimero de ONG ademas de los donantes
bilaterales activos. En particular destacan los paises emergentes y de renta media como nue-
vos donantes de ayuda humanitaria. La coordinacion efectiva de tantas agencias se ha vuelto
un reto mayor, en especial, en la interfaz entre la comunidad internacional y las autoridades
de los gobiernos afectados por las crisis. La ONU cuenta con una Oficina para la Coordina-
cion de Asuntos Humanitarios (OCHA por sus siglas en inglés), la cual es responsable de la
coordinacion de las respuestas a emergencias. Sin embargo, el sistema de Naciones Unidas
también destina acciones de ayuda humanitaria a través de otras agencias como el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Agencia de la ONU para los Refugiados
(ACNUR), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Programa Mundial
de Alimentos (PMA).

Puntos a recordar para los estudiantes

Esta ultima parte del articulo ofrece unas conclusiones en manera esquematica y una serie de
puntos a tomar en cuenta en discusiones, foros o actividades didacticas sobre el tema.

e La cooperacion internacional para el desarrollo es un conjunto de herramientas que
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complementan los esfuerzos de politicas de desarrollo interno y/o de politica exterior
de los paises de la comunidad internacional.

Los actuales marcos globales de cooperacion internacional para el desarrollo se ba-
san en afos de negociaciones y acuerdos ambientales multilaterales que conforman
el actual régimen global de cooperacion en materia de desastres (Marco de Sendai) y
cambio climatico (Acuerdo de Paris).

La reduccion del riesgo de desastres y la adaptacion al cambio climatico comparten
varios objetivos, a saber: gestionar la incertidumbre, reducir la vulnerabilidad y au-
mentar la capacidad de resistencia de las comunidades expuestas. El principal aspecto
que se superpone entre estas dos estrategias es la gestion de los peligros hidrometeo-
rologicos: la reduccion del riesgo de desastres tiene en cuenta los riesgos cambiantes,
mientras que la adaptacion aborda el aumento de la capacidad de recuperacion frente
a su impacto.

La Ayuda humanitaria internacional es un pilar de la CID que vincula el tema de la res-
puesta a emergencias y desastres derivados del cambio climatico y de otros desastres.

Desde una perspectiva cientifica, cabe sefalar que:

Existe un creciente consenso de que el siglo XXl se caracterizara por una mayor in-
certidumbre y complejidad. Esto se evidencia particularmente en la esfera del cambio
climatico, los cada vez mas frecuentes e intensos riesgos naturales que conlleva, y sus
repercusiones humanas y ambientales.

Sefala la UNICEF (2012), que hallazgos cientificos del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés), indican claramen-
te que el cambio climatico ha tenido, y seguira teniendo, graves consecuencias sobre
la vida humana y los sistemas naturales. Hay pruebas de que los paises en desarrollo
resultaran gravemente afectados por los fendmenos y los desastres extremos.

Los riesgos se reducen disminuyendo la exposicion a los peligros, mitigando la vulnera-
bilidad de la gente y |la propiedad, gestionando sensatamente la tierra y la propiedad, y
mejorando la preparacion. El cambio climatico, segun la UNICEF (2012), intensificara
el riesgo de desastres, tanto por la mayor frecuencia y magnitud de los fendmenos
climaticos extremos, como por la elevacion del nivel del mar.
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e EIIPCC (2013) ha definido la adaptacion al cambio climatico como el ajuste de los sis-
temas naturales o humanos en respuesta a estimulos climaticos actuales o previstos, o
a sus efectos, a fin de moderar el daho o explotar oportunidades favorables.
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) _ CAPITULO 6
PROSPECTIVA DE POLITICAS PUBLICAS PARA ENFRENTAR DE MANERA PROACTIVA EL
CAMBIO CLIMATICO Y LOS DESASTRES ASOCIABLES

Tomas Miklos

Introduccion: la Prospectiva

El mundo esta cambiando vertiginosa y acentuadamente. Lo Unico seguro del futuro es que
sera diferente a nuestro pasado y a nuestro presente aunque necesariamente habra de emer-

ger de éstos y contemplar tanto sus raices como sus posibles consecuencias.

Como parte de ello, tanto derivado de las cambiantes situaciones que ya hoy tifien y
atraviesan a nuestro pais como de la incertidumbre y de los riesgos y amenazas potenciales
ya desde ahora anticipables, perceptibles e imaginables, resulta indispensable visualizar y
considerar el o los roles que pudieran o tuvieran que tomar nuestra ciudadania y nuestros
gobernantes.

Para ello, y ante la necesidad de mantener posiciones reactivas frente a lo inmediato y
al corto plazo, emerge la conveniencia de considerar y gestar las mejores estrategias posibles
para evitar a futuro la catastrofe potencial o la simple continuidad irreflexiva; y, de plantear,
conformar y construir el mejor de los escenarios posibles para el futuro de México; futuro ne-
cesariamente transexenal, mas de Estado que de Gobierno. Sin embargo, nunca como ahora
se tuvo la oportunidad de contar con los recientes desarrollos conceptuales, metodol6gicos
e instrumentales para fortalecer las posibilidades y las probabilidades de éxito y de consoli-
dacion proactiva.

La prospectiva se sostiene en tres estrategias esenciales: la vision de largo plazo, su cobertura
holistica y el consensuamiento. Estas se conjugan armonicamente para ofrecer escenarios
alternativos (“;hacia donde ir?”), su evaluacion estratégica (“;por donde conviene ir?”) y su

«

planeacion tactica (“;como?”, “scuando?”, “;con qué?” y “scon quién?”).

Segun, Miklos y Tello (2012, 21), La prospectiva sostiene una vision holistica en lugar
de parcial y desintegrada: ademas de aspectos cuantitativos, considera aquellos de natura-
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leza cualitativa, permitiendo asi una apreciacidon mas completa; sus relaciones son mas dina-
micas y estan basadas en estructuras evolutivas y no fijas o estaticas; su futuro es maltiple
e incierto; lo mas importante: su actitud hacia el futuro es activa y creativa y no pasiva o
sencillamente adaptativa.

De manera sorprendentemente reciente la humanidad ha logrado conformar e in-
corporar el mejor instrumento hasta hoy existente para conquistar el mejor de los futuros
posibles, tanto para una comunidad, como para un pueblo, un pais o el planeta mismo; un
instrumento que incite a trascender y gestar paradigmas adaptativos a nuevas situaciones
(previsibles, prevenibles, emergentes, sorprendentes y/o impactantes). De ahi provino la
idea de implementar en materia de cambio climatico y desastres asociables los instrumentos
aportados por la Planeacidon Prospectiva y Estratégica en nuestro pais. Ello requiere tanto de
un importante proceso de anticipacion, sensibilizacion, induccion y formacion.

Es tan importante el conocimiento del pasado y del presente como la apertura a re-
basar sus derivaciones exclusivamente proyectivas hacia posibles cambios de paradigma: de
reglas del juego preexistentes hacia nuevas reglas de juego; sobreponer visiones de posibles
escenarios alternativos al tradicional concepto de destino (predeterminado, ineludible, esta-
disticamente mas probable). Tales escenarios posibles (mas que solo probables) habran de
ser configurados, formulados y analizados a manera de ser comparables y comparados para
estar en posibilidad de consensuar el “escenario futurible” (el mejor de los futuros posibles),
un escenario complejo pero construido mediante consensuamiento dialdgico, inteligencia
colectiva y creatividad inductiva, deductiva y realista, como queda ilustrado en las figuras 1,
2Y3

Este escenario futurible queda colocado entre el simplemente tendencial (proyectivo,
probable) y el deseable (utdpico, con altos grados de dificultad para realizarse). Su comple-
jidad reside en la multireferencialidad, multidisciplinaridad, plurisectorialidad y la conside-
racion interactiva de “impactos cruzados”, asuntos que requieren de “inteligencia” y de ins-
trumentos de analisis ocasionalmente complejos y sofisticados. Es necesario mencionar que
todos los escenarios son necesariamente multifacéticos y multidimensionales y requieren de

una buena conduccion de grupos de trabajo.

86



CAPITULD B

Figura 1 Figura 2
Fuente: Elaboracién propia. Fuente: Elaboracidn propia.
Figura 3 Figura 4
Fuente: Elaboracién propia. Fuente: Elaboracidn propia.

Gracias a ello, es factible pasar de una simple vision de futuros alternativos desde el
presente a una vision complementaria de visiones del presente desde el futuro, visualizar las
brechas existentes entre el presente, el futuro proyectivo y el futurible, asi como elaborar
sobre las etapas (escenarios intermedios) y las estrategias (propuestas concretas de accion)
convenientes y pertinentes para la construcciéon del escenario futurible seleccionado (Ver
Figura 4)
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Figura 5
Fuente: Elaboracion propia.

Estos pasos se llevan a cabo preferentemente mediante sesiones alternantes de re-
flexion individual, de grupos operativos y de sesiones integradoras. Si bien se han desarrolla-
do y documentado diversos métodos y técnicas aplicables, este autor propone para su con-
duccion sistémica y sistematica, consolidar la informacion obtenida a través de una secuencia
de consolidacion de informacion y generacion de “inteligencia” a una ilustrada con la “Matriz
Prospectiva y Estratégica” (que se ilustra a continuacion) en la que se sintetizan los rubros
de valoracion de escenarios pasados y presentes a través de indicadores (con indices), de es-
cenarios alternativos (indicativamente “tendencial”, “catastrofico”, “utopico” y “futurible”);
a partir del futurible se formulan los “escenarios estratégicos” para los afios intermedios; de
ahi se formulan las grandes estrategias en forma tanto de acciones estratégicas (verbos de
accion), los cuales pueden desgranarse en ramas y secuencias; mas adelante se formulan los
requerimientos para llevar a cabo las estrategias planteadas (presupuesto, infraestructura,
equipos, personal, competencias, politicas publicas, etc.) y se retroalimenta iterativamente
al proceso seguido, haciendo los primeros ajustes pertinentes. Solo después es factible pasar
a otros niveles y etapas del proceso normal de planeacion (planeacion tactica, planeacion
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operativa, evaluacion, seguimiento y contrastacion con la situacion de la realidad presenta-
da) y, finalmente, la retroalimentacion y reformulacion del sistema integral. Este proceso se
ilustra en la figura 5.

Una vez terminado este proceso analitico de planeacion prospectiva y estratégica, es necesa-
rio transferirlo y traducirlo, organizarlo y presentarlo en forma de “Sintesis de Proposiciones”,
a manera de ser efectivos y eficientes en la comunicacion para fines de toma de decisiones.
Este planteamiento se ilustra en la Figura 6 y comprende, para cada estrategia o conjunto de
estrategias, los rubros enunciados en la siguiente ilustracion:

PLANEACION PROSPECTIVA Y ESTRATEGICA

Sintesis de Proposiciones
Ref.

Fecha

1.Proponemos

(ESTRATEGIA - S)

para alcanzar al afo
(ESCENARIO FUTURIBLE)

a partir de

(ESCENARIO PRESENTE) y (opcional: ESCENARIOS PASADOS)

en lugar de

(ESCENARIO TENDENCIAL) y (opcional: OTROS ESCENARIOS *)

para lo cual se requiere

(REQUERIMIENTOS, RECURSO0S, CONDICIONANTES)

Figura 6
Fuente: Elaboracion propia.

1. NUmero de la estrategia

2. “Proponemos”... (enunciado descriptivo de la estrategia)

3. “para alcanzar”... (enunciado descriptivo del escenario futurible)
4. “apartir de” ... (enunciado descriptivo del escenario actual)

5. “enlugar de”... (enunciado descriptivo del escenario tendencial y otros escenarios “de
contraste”)

6. “para lo cual se requiere”... (enunciado argumentado de requerimientos)
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Ahora si, con todo ello, solo falta concretar el plan, el proceso de planeacién, la toma
de decisiones y.... jllevarlo a cabo!

Asi, estaremos en posibilidad de construir y conquistar “el mejor de los futuros posibles
para México”.

Cambio climatico

El denominado “cambio climatico” se refiere a la modificacion de la temperatura y composi-
cion de la atmosfera terrestre. Ha sido un fendmeno lento y natural a lo largo de la historia de
la Tierra. Sin embargo, se ha visto paulatinamente acelerado a partir de la Revolucion Indus-
trial debido principalmente a las emisiones de gases producto de la explotacién exagerada
de combustibles de origen fosil (carbén, petrdleo y gas). Es decididamente un fendbmeno
antropogénico de consecuencias potencialmente graves. Se manifiesta principalmente por el
denominado “efecto invernadero” y por la acidificacion de las aguas oceanicas.

El nombre efecto invernadero proviene de su similitud con las instalaciones construidas
para cultivar plantas en un ambiente mas calido que el exterior; dado que el techo de un in-
vernadero tiene la misma propiedad de dejar entrar la radiacion solar y bloquear la terrestre

generada en su interior.

Dentro de los nuevos debates de la inteligencia para la seguridad nacional, en fechas
recientes se han actualizado los analisis de los principales factores que podrian crear circuns-
tancias de inestabilidad o de ingobernabilidad vinculando los procesos gubernamentales la
pobreza, la carencia de agua y las limitaciones de acceso a alimentos basicos con el cambio

climatico. En términos genéricos se han denominado estudios estratégicos.

Con la publicacion del Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 se reconoce el
caracter multidimensional de la seguridad nacional y en consecuencia se reconoce al desafio
demografico, al cambio climatico, la distribucion desigual del agua en el pais y al fendmeno
migratorio como problemas de seguridad nacional.

El documento rector en la materia indica que
...En virtud de su ubicacion geografica, sus condiciones geoldgicas y el impacto de fendmenos
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globales, México es un pais susceptible a la ocurrencia de desastres de origen natural vinculados
con las condiciones de sismicidad del pais, la actividad volcanica y los fenémenos hidrometeo-
rologicos, especialmente aquellos derivados del cambio climatico. Al mismo tiempo, es un pais
expuesto a escenarios de riesgo de caracter antropogénico, como los incendios forestales, los
derrames quimicos y las emergencias radiologicas. (Presidencia de la Repulblica [PR], 2014,
62).

Lo anterior es de alta relevancia ya que permite desarrollar una serie de problematicas bajo
una perspectiva diferente. Ademas de que efectivamente

“...Este enfoque trasciende el concepto clasico de Seguridad Nacional, que privilegia amenazas
convencionales de tipo politico-militar, por medio de una aproximacion multidimensional que
considera las diversas dimensiones de la seguridad contemporanea: la econémica, la alimenta-
ria, la tecnoldgica, la ambiental, la societal y la humana. (PR, 2014, p. 36)

Se reconoce que problemas como las pandemias, las amenazas relacionadas con la seguridad
alimentaria y la gestion del agua son temas de seguridad nacional. Lo anterior ha sido objeto
de estudio y analisis por parte de Jiang (2012, 188), quien desarrolla el tema de la seguridad
ecoldgica tomando en consideracion un mundo en tendencia hacia la multipolaridad; con
profunda dependencia econdémica basada en la globalizacion; requiriendo sistematicamente
la colaboracion regional; intercambio interestatal frecuente; desarrollos cientificos y tecno-
l6gicos.

Jiang, indica claramente que las politicas de Cambio Climatico se han integrado a las
estrategias de seguridad nacional. Mas alla de los planteamientos del acreditado investiga-
dor de nacionalidad china, Jiang, propone vincular al desarrollo sustentable con la seguridad
ecoldgica, para ello introduce el nuevo concepto de “seguridad ecolégica” como un proceso
dinamico en el que el ambiente es fundamental para conservar los sistemas vivientes en un
equilibrio tal que no sean destruidas o amenazadas (Jiang, 2012, 189).
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Desafios

Este autor subraya que ha sido la Comunidad Europea la region que mejor ha respondido a las
politicas de reduccion de emision de Bioxido de Carbono y otras de tipo invernadero (Gaz a
effet de serre, GES) en 12,000 sitios industriales a partir de 2005 (Jiang, 2012, 2). Por su par-
te, Zelenko (2012) especifica que existen seis GES generados por el hombre (antropicos):
CO, (Bioxido de Carbono o gas carbénico); CH, (metano); PFC (hidrocarburos); NO, (6xido
de nitrégeno) y los gases sintéticos: HFC (hidrofluorocarbono); y el SF6 (hexacloruro de
azufre). Todos ellos responsables del incremento de la temperatura terrestre.

Un nuevo desafio ha sido descrito en relacion a la vinculacion trilateral de México con
Canada y Estados Unidos de América, primeramente por los compromisos regionales asumi-
dos hacia el afio 2025 de alcanzar la generacion de energia eléctrica limpia en 50 por cien-
to en la Region de Norteamérica (White House, 2016). Los acuerdos incluian el desarrollo
de energia nuclear, tecnologia de captura y almacenamiento de carbén y el uso de energia
limpia. Sin embargo, con la salida de Estados Unidos del Acuerdo de Paris y la nueva politica
norteamericana en materia de cambio climatico, México necesita reconsiderar el estatus per-

manente de este tema dentro de su Agenda Nacional de Riesgos.

Politicas publicas

En tanto se acepte que el futuro no esta predeterminado, al menos no del todo, se pueden
crear, develar, descubrir, disenar y hasta construir futuros mas convenientes, mas factibles
y mas deseables. Para ello, el instrumento estratégico mas pertinente es la planeaciéon pros-
pectiva.

A lo largo de los Ultimos afos, los politdlogos han acentuado su interés en conocer,
analizar y criticar lo que los gobernantes deciden, determinan y operacionalizan a favor de
la sociedad, asi como por qué y para qué lo hacen. Asi como se estudia la politica econdmica,
la politica social, la geopolitica, la politica urbana, la politica alimentaria, la politica de salud,
la politica de seguridad, etc., es ahora importante concentrarse de manera transversal por
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cierto, en la politica ecologica.

Este capitulo es resultado de un trabajo académico sobre un campo de frontera: los de-
sastres como objeto de estudio a partir tanto de los procesos sociales como de los naturales.
No se trata de un factor externo a la sociedad, explicado con base en una interpretacion fe-
nomenoldgica que disocie las interrelaciones sociedad-naturaleza; por el contrario, estamos
ante un problema multidimensional que plantea desafios tedricos y practicos al conocimiento
cientifico tanto actual como potencial a futuro.

Su mision es la elicitacion de futuros, su evaluacion y su jerarquizacion y seleccion,
siendo para ello una de sus instancias mas importantes la anticipacion de futuros diversos:
posibles, probables, l6gicos, deseables, temidos, futuribles, etcétera.

De manera general, existe una serie de caracteristicas peculiares que son determinan-
tes para el diseno e implementacion de politicas publicas en México. Estos elementos, sin el
animo de ser exhaustivos, conforman los criterios minimos sobre los cuales podrian asentar-

se las bases para una nueva ola de reformas en los siguientes rubros:

e Cambio climatico y actividades antropogénicas destructivas. Frente a la clara exacer-
bacion del cambio climatico dafino para la vida y las actividades humanas, es indispen-
sable detener, mitigar e incluso revertir en lo posible sus causales y sus consecuencias.

e Los niveles de productividad y diversificacion productiva. Ante el probable fin del “su-
perciclo de las materias primas” y la preocupacion por preservar avances econémicos
supone avanzar en incrementos de productividad.

e Demografia. Un criterio central para la definicion de politicas sociales en la region es la
adaptacion de las mismas a la estructura de edades y carga econdmica de los hogares.
Mientras algunos paises de la region recién ingresan en el bono demografico otros ya
cuentan con una poblacion mas envejecida, lo que implica que el énfasis de sus politicas
debera ser distinto en funcion a sus realidades poblacionales.
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e Urbanizacién y clases medias. El crecimiento y la consolidacion de las clases medias

unidos a procesos de urbanizacién configuran un nuevo escenario con nuevos patrones
de consumo y también nuevas necesidades. ;Qué presiones ejercen estos factores en
el medio ambiente?

En definitiva, mantener y mejorar nuestro pais plantea desafios futuros que deberan
encararse a la luz de una realidad nacional y de un nuevo escenario internacional menos
propicios, nuevos marcos de analisis y particularidades estructurales de la sociedad.
Mas alla de la orientacion politica, modelo econémico y rol del Estado, hay que mirar a
los contextos para ver si existen capacidades institucionales para convertirse en dise-
hadores de intervenciones a la altura de los cambios sociales, econémicos y ecoldgicos
actuales de nuestro pais.

En materia de cambio climatico, los escenarios de clima a futuro se generan por
medio de modelos y proyecciones, tanto en elevacion de temperatura como en tiempo;
también se puede generar informacion a partir de la inferencia de impactos directos e
impactos indirectos derivados de los escenarios en diversos sectores y areas de afecta-
cion social, econémica y ambiental en todo el mundo. En caso de que las sociedades no
hagan nada, o que las acciones no den los resultados esperados, se puede pensar en la
ocurrencia de desastres futuros asociados al clima.

Cabe concluir que los escenarios emergentes en materia de cambio climatico y
de sus efectos indirectos deben servir a los tomadores de decisiones para disehar una
buena politica publica, exigiendo que sea postnormal, proactiva con informacion estra-
tégica, cientifica y que logre ser prospectivamente gestada y comprometida. Ese debe
ser y es nuestro compromiso y nuestra meta urgente.
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CAPITULO 7 )
CAMBIO CLIMATICO Y PROTECCION CIVIL

Humberto Gonzalez Arroyo

Introduccion

Este analisis pretende contribuir a la reflexion de las consecuencias que tienen los Desastres
en México y los cambios en el marco juridico que se han realizado en los Ultimos afos, lle-
vando a la Proteccion Civil al marco de la Seguridad Nacional, derivado del gran nimero de
muertes y afectados por el efecto de los Desastres, del cambio climatico, la gran vulnerabili-
dad por los asentamientos irregulares, la necesidad de un ordenamiento territorial adecuado
y la importancia de la Cultura en todos los niveles sobre los Efectos del Cambio Climatico en
nuestro Pais asi como el urgente fortalecimiento del Sistema de Proteccion Civil en la Repu-
blica Mexicana.

En la Agenda Nacional de Riesgos, documento rector de los Servicios de Inteligencia
en nuestro Pais, uno de los Riesgos mas importantes que enfrenta la Nacion, son los Desas-
tres, el Cambio Climatico y las epidemias y pandemias. Lo que obliga a contar con un Sistema
de Proteccion Civil fortalecido, para impulsar la prevencion, mejores fuerzas de tarea para
atencion de emergencias y la preparacion adecuada en todos los actores del Sistema de Pro-
teccion Civil. México ha estado expuesto a desastres de origen natural o antropico desde
hace cientos de afos, los que han generado multiples pérdidas de vidas humanas, asi como
grandes pérdidas econdémicas.

Historicamente, se ha presentado terremotos e inundaciones en la Republica Mexicana
y en los Ultimos 100 anos, el resultado de los Desastres en el pais, ha tenido mucho que ver
con la falta de cultura de prevencion, mecanismos juridicos realmente efectivos y una serie
de irreqularidades de caracter politico, que han generado mucha vulnerabilidad en diferentes
regiones y sociedades.

Los Peligros propios de la Republica mexicana, los efectos del cambio climatico, la falta

de prevision, una vision politica a la préxima eleccion y nunca a las proximas generaciones,-
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corrupcion, establecimiento de comunidades en zonas de alto riesgo, la falta de investigacion
en materia de Prevencion de Desastres y la escasa preparacion de funcionarios en materia de
proteccion civil entre muchos otros factores, han creado un caldo de cultivo, para tener en el
pais, una serie de Desastres con multiples pérdidas y sumamente recurrentes.

En un Contexto Global, el aumento de los eventos climaticos extremos en el futuro,

probablemente incremente la cantidad y magnitud de los desastres.

El cambio climatico, se puede atribuir “directa o indirectamente a las actividades huma-
nas que alteran la composicion de la atmosfera global y que se suma a la variabilidad del clima
natural observada durante periodos de tiempo comparables”

El futuro respecto al Cambio Climatico, nos depara para el afio 2100:

e El calentamiento de la superficie promedio global (cambio de la temperatura del aire
en la superficie) aumentara en 1,1 — 6,4 grados Celsius.

e El Nivel del mar aumentara entre 18 y 59 cm.
e Los Océanos seran mas acidos

e Esmuy probable que continten siendo mas frecuentes los episodios extremos de calor,
las olas de calor y las precipitaciones intensas

e Esmuy probable que se produzcan mas precipitaciones en las latitudes mas altas y me-
nos en la mayoria de las zonas subtropicales

e Es probable que los ciclones tropicales (tifones y huracanes) sean mas intensos, con
mayores velocidades maximas del viento y mas precipitaciones relacionadas con un

aumento continuo en las temperaturas de la superficie de los océanos tropicales.

Hay que recordar, que por si solas, las amenazas naturales no ocasionan ningun de-
sastre, lo que genera un desastre, es la combinacion de una poblaciéon o comunidad expues-
ta, vulnerable y mal preparada con una amenaza natural. Por lo tanto, el cambio climatico,
incide en el riesgo de desastres de dos maneras muy diferentes, la primera a través de un
aumento probable de las amenazas de origen climatico y la sequnda, mediante el aumento
de la vulnerabilidad de las comunidades frente a las amenazas naturales, por lo que se estan
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generando cambios sumamente importantes en materia de proteccion civil, en donde desde
elano 2009, La Proteccion Civil, esta considerada dentro del Marco de la Seguridad Nacional
de México. (La Coordinacion Nacional de Proteccion Civil como Instancia de Seguridad Na-
cional, 2009)

Paralos efectos de la Ley de Seguridad Nacional, particularmente en el Articulo 5, enun-
cia cuales son las amenazas a la Seguridad Nacional, a contrario sensu, deberemos considerar
el tema de Desastres Naturales como un Riesgo a la Seguridad Nacional. (Ley de Seguridad
Nacional , 2005)

Los desastres naturales pueden quebrantar la unidad de las partes integrantes de la Fe-
deracion, sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y/o destruir o inhabilitar la infraestructura de caracter estratégico o indispensable
para la provision de bienes o servicios publicos. (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 2016)

Por consiguiente, las consecuencias de un desastre, atribuibles a fendmenos incontro-
lables por su propia definicion, tales como fendmenos Hidrometereoldgicos, Geoldgicos, So-
cio-Organizativos, Quimico Tecnoldgicos, Astrondmicos, Sanitario-Ecologicos y todos aque-
llos que al presentarse alteran de manera significativa el entorno social, también conlleva
efectos y consecuencias en el tejido institucional, ya que desestructuran el orden juridico,
las actividades productivas y en general, los aspectos basicos que rigen la regularidad de las
actividades humanas, generando escenarios de ingobernabilidad y desestabilizacion social.
Es indispensable distinguir un evento que pone en riesgo la estabilidad y permanencia del
Estado y sus instituciones y, cuya consecuencia seria naturalmente parte de la Agenda de
Riesgos para la Seguridad Nacional. (Plan Nacional de Desarrollo, 2013) (Programa Nacional
de Seguridad Nacional, 2014)

El Programa para la Sequridad Nacional 2014-2018 (Programa Nacional de Seguridad
Nacional, 2014) sefala en su apartado 6: “En virtud de su ubicacion geografica, sus condicio-
nes geoldgicas y el impacto de fendmenos globales, México es un pais susceptible a la ocu-
rrencia de desastres de origen natural vinculados con las condiciones de sismicidad del pais, la
actividad volcanica y los fendmenos hidrometeoroldgicos, especialmente aquellos derivados
del cambio climatico. Al mismo tiempo, es un pais expuesto a escenarios de riesgo de carac-
ter antropogénico, como los incendios forestales, los derrames quimicos y las emergencias

radiologicas. Todas estas circunstancias pueden tener un impacto directo sobre la seguridad
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de nuestras instalaciones estratégicas, la cohesion social de nuestras comunidades y la inte-
gridad fisica, el bienestar y el patrimonio de la ciudadania”.

Los desastres de origen natural se encuentran intimamente relacionados con los asen-
tamientos humanos, ya sean estos legales o ilegales y, generalmente, por razones de aglome-
racion, arquitectura y vivienda, con las zonas urbanas mas que en las rurales. Es indispensable
distinguir lo que es realmente un evento que ponga en riesgo la estabilidad y permanencia del
Estado y sus instituciones, que seria naturalmente parte de la Agenda de Riesgos para la Se-
guridad Nacional, de los identificados con temas de Seguridad Publica y de Proteccion Civil.

Fenomenos hidrometeoroldgicos

La Ley General de Proteccion Civil (LEY GENERAL DE PROTECCION CIVIL , 2012) en su
articulo 2, inciso XXIII define a un Fenomeno Hidrometeoroldgico como un agente perturba-
dor que se genera por la accion de los agentes atmosféricos, tales como: ciclones tropicales,
lluvias extremas, inundaciones, tormentas de nieve, granizo, polvo y electricidad; heladas;
sequias; ondas calidas y gélidas, y tornados.

En las Figuras 1, 2 y 3, se presenta el desarrollo histérico de algunos de estos fenéme-
nos en nuestro pais y los dafios causados durante el periodo 2005-2015, los cuales, segun
registros histéricos del Centro Nacional de Prevencion de Desastres son los que mas dafios
economicos generan a la economia nacional anualmente, (90% del total de desastres ocurri-

dos en el pais).

En el periodo que se informa se registraron 166 huracanes en los océanos Pacifico y At-
lantico, con los cuales México tiene colindancia. De ellos, 32 afectaron el territorio nacional.
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Decesos causados por fendmenos hidrometeoroldgicos
(2005-2015)
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Figura 1
Fuente: CENAPRED

Poblacion afectada por fenémenos hidrometeoroldgicos
(2005-2015)

3,138,981
2,997,258

2,500,559

1,167,392

1,026,646 /
/\ 1717,533
1,509,077
818,397
842,744

537,881 554,368

Afio 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15
Figura 2
Fuente: CENAPRED

TOTAL: 1,886

La mayoria de los decesos fueron
causados por lluvias, ciclones
tropicales e inundaciones.

Se aprecia en los ultimos 10 afios
un descenso en el nimero de de-
funciones ocasionadas por estos
fenbmenos

TOTAL: 17,710,836

Sin embargo, el nimero de per-
sonas afectadas por dichos fené-
menos a lo largo y ancho del te-
rritorio nacional aumentan afio
con afo.
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Daros causados por fenémenos hidrometeoroldgicos
(2005-2015)
Millones de pesos (MDP)

82,540
56,479
49,417
45,006
\ 39,543
\/ 27,962
14,041 17,110
13,89 15,265
4373

AhRo 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15

Figura 3
Fuente: CENAPRED

Dentro de los fendmenos hidrometeoroldgicos, Incluye inundaciones, temperaturas al-
tas y bajas, fuertes vientos, tormentas eléctricas y de nieve, heladas, granizadas y tornados.

TOTAL: 365,710 mdp

El 90 por ciento de ese total se
debe a dafios ocasionados por
lluvias, ciclones tropicales e

inundaciones

El panorama de los Gltimos 10 afios se muestra en la tabla 1.

Mes Decesos Poblaciér? afectada Dafios econdmicos
(Miles) (mdp)
2005 9 5,886 37
2006 32 7,613 179
2007 29 16,583 149
2008 14 340,484 99
2009 20 29,517 27
2010 3 107,500 654
2011 17 667,761 6,170
2012 21 29,055 874
2013 11 5152 e
2014 6 42,676 400
2015 18 s/D s/D
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Situacion actual de los fendmenos hidrometeorologicos.

e Durante el 2016 se presentaron en la republica Mexicana,
e 9 tormentas tropicales

e 9 depresiones tropicales

e 2 huracanes

e 5inundaciones en diversas regiones

Sobresalen el huracan Earl que causé afectaciones severas en Veracruz y Puebla; asi
como el huracan Newton que provoco dafios en Baja California Sur, Sonora, Guerrero y Chia-
pas, los cuales adn no han sido cuantificados oficialmente. De igual manera, se ha tenido co-
nocimiento de cinco inundaciones en diversas regiones del pais, asi como de dos fendmenos
de deslaves en Veracruz y Puebla. Dichos fendmenos han ocasionado 69 decesos.

Es importante mencionar, que en varios eventos, las unidades Estatales y Municipales
de Proteccion Civil, se han visto totalmente rebasadas, debido a la falta de preparacion y
equipo, es claro que existen leyes Estatales y la Ley General de Proteccion Civil, que contem-
pla la certificacion por competencias de todo el personal del Sistema de Proteccién Civil, pero
una realidad imperante hasta este momento, es que ni existen los funcionarios que cumplan
conforme a la Ley con las Competencias adecuadas y tampoco la Escuela Nacional de Pro-
teccion Civil (ENAPROC) hasta este momento, ha generado Estandares de Competencia en
esta Materia.

Otro de los grandes retos, es que al intensificarse los efectos de los Desastres deriva-
do del cambio climatico, seguimos con los mismos sistemas de proteccion civil, existiendo
un grave problema en la falta de inversion para equipo de deteccién, monitoreo, combate
de incendios forestales y contratacion de especialistas en las diferentes ramas, tomando en
cuenta la importancia de la Proteccion civil Multidisciplinaria.
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Nuestras Realidades

Uno de los ejemplos mas importantes sobre la urgente modificacion de la politica reactiva y
asistencialista, con grandes pérdidas de vidas y recursos, a la transicion a la politica preventi-
va, son las constantes inundaciones en el Estado de Tabasco.

La Inundacion en Octubre del 2007 en el Estado de Tabasco, con cerca del 62% del te-
rritorio cubierto de agua y hasta el 75% de la poblacion damnificada en 679 localidades de 17
municipios del Estado, tuvo un grave impacto socioecondmico a nivel estatal, relacionado con
las pérdidas y dafos en la infraestructura (caminos, puentes, etc.) En sectores productivos
(actividad agricola, industria entre otros), social (vivienda, salud, educacién) y en términos
ambientales, sin embargo, segun la informacion oficial, no hubo decesos en vidas humanas.
La cifra total de dafos y pérdidas, llegd a mas de 3 billones de dolares americanos (33,215.8
millones de pesos), con mayor impacto en el sector productivo (31.77%) en la agricultura
(26.85%) y menor en el medio ambiente, con un 0.49%.

Las lluvias ocurridas en la tltima semana de octubre del 2007 en el estado de Tabasco
no fueron el principal factor para explicar la magnitud de las inundaciones ocurridas, el tar-
dio desfogue de la presa conocida como “Pefitas” (del sistema hidroeléctrico en la cuenca
del rio Grijalva) de dos mil metros cubicos por segundo por parte de la Comision Federal de
Electricidad inund6 a la propia ciudad de Villahermosa, capital del estado; cabe sefalar que
las lluvias en el estado derivaron del frente frio no. 4, fendbmeno con recurrencia anual en la
region. Entre las causas de esta devastadora inundacion, se ha discutido acerca de los aspec-
tos naturales y otros, influenciados por la actividad humana:

e Las Condiciones climaticas naturales de octubre-noviembre del 2007, con una lamina
de precipitacion extrema, asociada a los frentes frios 2 y 4 en las cuencas alta y media
del Rio Grijalva-Usumacinta y que provocé la sucesion de avenidas en los rios.

e Las Condiciones Especificas del subsuelo que dificultan la rapida infiltracion de agua
induciendo el escurrimiento superficial de la mayor parte del volumen del agua en la
planicie tabasquena.

e Los Cambios de uso de suelo, y las condiciones morfolédgicas del terreno a nivel de toda
la cuenca, relacionados con la deforestacion de la selva tropical, con fines de uso gana-
dero, industrial y de expansion urbana.
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e Inestabilidad geoldgica, reflejada en la actividad tectdnica y formacion de sinclinales y
anti sinclinales, fallas geoldgicas que son aceleradas por la actividad petrolera de ex-
traccion del crudo y al mismo tiempo, condicionan al constante cambio de cursos de
los rios de la region, la pérdida de la linea costera y los hundimientos diferenciales en el
territorio.

Por la complejidad de la naturaleza de la inundacion, se cree que para la determinacion
correcta de sus causas, es indispensable el analizar la interrelacion inseparable entre los fac-
tores directamente naturales (climatoldgicos, morfologicos, hidrogeoldgicos) y los influen-
ciados por la actividad humana (cambios del uso de suelo, cambio climatico etc.), asi como
los factores sociales o Antrépicos (Institucionales, normativos, culturales, legislativos entre
otros) que se reflejan en la mala planeacion territorial y en el manejo insustentable de los

recursos naturales.

Como todo tipo de Desastre que repercute en la calidad de vida y sequridad social de
la poblacién, habria que analizar en forma integral, el conjunto de las condiciones naturales y
antropogénicas, con los respectivos actores involucrados a nivel Federal, Estatal y Municipal
lo cual entra dentro del esquema de la gestion del riesgo.

Existen multiples factores que se interconectaron para poder generar este desastre,
hablar de Inundaciones en el Estado de Tabasco, no es algo nuevo y tampoco lo vivido en
2007, 2012 y 2013, seran los Unicos desastres en el Estado. Desde hace muchos anos, han
sido repetitivas las inundaciones, causando pérdida de vidas humanas y multiples afectacio-
nes econdmicas. El mal manejo de presas, el asentamiento irregular en cauces de rios, zonas
de peligro, zonas de riesgo, cambios de uso de suelo y corrupcion en todos los niveles, hacen
que Tabasco sea sumamente vulnerable a las inundaciones.

En el Libro “Tabasco, negligencia criminal” se reitera sobre las multiples inundaciones
que ha tenido el Estado de Tabasco y se insiste que los gobiernos, han permitido la cons-
truccion de plazas comerciales en zonas bajas, la edificacion de fraccionamientos en sitios
pantanosos o de reserva y los multiples recursos que han recibido los gobiernos estatales y
municipales por parte de la Federacion y que misteriosamente han desaparecido.

Se menciona que la Inundacién en Tabasco, es por negligencia y corrupcion del gobier-
no local, porque si el presupuesto destinado para las obras hidraulicas se hubiera ejercido con
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rigor, los resultados serian totalmente diferentes.

El Periodista, también dialog6 con el Dr. David Barkin, Doctor en economia por la Uni-
versidad de Yale y quien hace muchos afnos vaticind a través de una serie de investigaciones,
la problematica que padecerian los tabasquenos “El problema no es si hay mds lluvias ahora
que antes, la cosa es cudl es la reconformacion de la topografia y de la estructura productiva en
la zona, cémo ha transformado la capacidad de la zona de responder ante estos cambios. Inun-
daciones se han presentado en Tabasco desde tiempos inmemoriales”

Es necesario reconocer la gran vulnerabilidad de zonas densamente pobladas, instala-
das en asentamientos irregulares, es decir, la construccion de casas y edificios en zonas que
antes eran usadas para el escurrimiento del agua de lluvia. Ello por la corrupcion, la ignoran-
cia del temay la nula planeacion de los asentamientos humanos, que generaron la expedicion
de permisos de construccion de manera indiscriminada “El agua tiene memoria y ésta siem-

pre busca regresar a donde antes estuvo”.

Se entregaron recursos para el Programa Integral Contra Inundaciones (PICI) y de los
nueve mil millones de pesos para el Programa Hidrico Integral (PHI) mismos que evitarian las
inundaciones en Tabasco, poco se ha visto en cuanto a resultados.

Después de la Inundacién del 2007, la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe,
recomendo al gobierno de Tabasco, reubicar algunos centros poblacionales porque fueron
asentados en los margenes de los rios.

El Gobierno Local recibié en el 2007, por concepto de donaciones del extranjero y del
interior del pais, la cantidad de doscientos sesenta millones ochocientos sesenta mil pesos.

Ordenamiento Territorial.

Los huracanes y lluvias torrenciales provenientes de los Océanos Atlantico y Pacifico ocasio-
nan beneficios importantes para el pais porque permiten la recuperacion del sistema hidrolo-
gico. En contrapartida, producen inundaciones y vientos de tal magnitud que generan danos
a las personas y a sus bienes patrimoniales, cuando no son oportunamente pronosticados; no
se toman las medidas preventivas para mitigar sus efectos o cuando el patron de ocupacion
del territorio genera altas vulnerabilidades. En este Ultimo caso se identifican principalmente:
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la carencia de planes de ordenamiento urbano y ecoldgico; asi como la ocupacién desordena-
da y sin autorizacion de los cauces, zonas federales y zonas inundables.

La carencia de efectividad en materia de ordenamiento territorial es quizas, el problema
de mayor relevancia y la causa principal de la vulnerabilidad de una gran parte del pais ante
fendmenos como los huracanes y las lluvias torrenciales; de la pérdida de recursos naturales,
de la ocupacion indebida del suelo o de su urbanizacion sin planeacion; y de la generacion de
conflictos sociales e insalubridad que se observa en muchas ciudades y pueblos. Sin embargo,
el deficiente ordenamiento de la ocupacion del territorio no es resultado de una sola causa,
sino consecuencia de un intricado conjunto de factores politicos, econdmicos y sociales, lo

que dificulta su adecuada comprension y su eficaz solucion.

Por un lado contribuye el desinterés politico de los esfuerzos de ordenamiento que se
traduce en la falta de recursos humanos y materiales y de capacidad técnica en los gobier-
nos locales, y en una legislacion y normatividad deficientes, factores que se conjugan para
desincentivar la organizacion de la gestion territorial. Asimismo, son determinantes la igno-
rancia sobre las competencias y la delimitacion de las zonas de incidencia, la falta de acceso
a recursos econdmicos y tecnolbgicos suficientes y adecuados, y la connivencia e incluso la
corrupcion de los agentes reguladores locales que se traducen en la proliferacion de asenta-
mientos humanos en zonas de alto riesgo. Finalmente, la politizacién de decisiones de indole
estrictamente técnica en el ambito local, la desarticulacion y franca pasividad de la sociedad
civil y la discrecionalidad y opacidad de las decisiones locales generan un alto grado de impu-
nidad ante transgresiones a los ordenamientos existentes.

De este breve sumario se infiere que para ser eficaz, la politica publica en la materia re-
quiere estar compuesta de elementos de muy diversa indole, como procesos e incentivos de
cooperacion interinstitucional, ajustes al marco normativo, redistribuciéon de competencias,
incentivos presupuestales, instancias de sancion ciudadana e incluso el uso institucional de la

fuerza publica para casos extremos.
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Prospectiva

Derivado de los efectos del Cambio Climatico los desastres naturales seran mas intensos y
sumamente frecuentes, principalmente los fendbmenos hidrometeorol6gicos y sanitario-eco-
l6gicos, como ciclones tropicales, lluvias extremas y atipicas, sequias, deforestacion, epide-
mias y pandemias entre otros. De igual forma se advierte un incremento en las temperaturas
que se registran actualmente en el pais, lo que podria traer consigo mayores problemas de
sequias en zonas de por si aridas del territorio nacional.

Desde el punto de vista de la prospectiva, los desastres de origen natural como ele-
mento de la agenda de riesgo para la Seguridad Nacional, identifica dos perspectivas exclu-
yentes entre si.

1) Tendencial: Que supone que en caso de acontecimientos catastroficos seqguira rigiendo
la corrupcion, improvisacion, lucro politico, manipulacion partidista, oportunismo ins-

titucional y descoordinacion intergubernamentales; sera basicamente reactivo.

Los niveles de pobreza y marginacion que se presentan en algunas entidades que tra-
dicionalmente han sido afectadas por fendmenos de caracter hidrometeorol6gico y/o
geoldgico podrian complicar labores de prevencion y evacuacion por lo precario de la
infraestructura de proteccion civil y servicios estratégicos como hospitales, estaciones
de bomberos, sistemas de urgencias médicas y refugios.

La presencia de organizaciones del crimen organizado en estados como Michoacan,
Guerrero, Oaxaca y Veracruz podria dificultar actividades de ayuda y entrega de apo-
yos a la poblacion afectada, por lo que es un factor que se debe tomar en cuenta.

2) Futurible: Que supone que la Gestion Integral de Riesgos requiere una intervencion po-
litica al mas alto nivel, que inicialmente contenga la tendencia y posteriormente, haga
la ingenieria inversa que permita entender con cualquier evento que institucionalmen-
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te pueda o intente alterar un enfoque de prevencion.

En el panorama actual, los desastres son ciclicos y altamente costosos para el pais. ElSiste-
ma Nacional de Proteccion Civil requiere un fortalecimiento institucional urgente e inversion
en tecnologias de alertamiento; la puesta en marcha de diferentes Centros de Operacion de
Atencion de Emergencias; la capacitacion y certificacion por competencias de todo el per-
sonal operativo en una vision de proteccion civil multidisciplinaria (debido a que el manejo de
desastres requiere la participacion de diversos especialistas: meteordlogos, comunicélogos,
ingenieros, arquitectos y especialistas en materiales peligrosos, en manejo de eventos so-

cio-organizativos, en manejo de emergencias quimicas y radioactivas, entre otros).

Actualmente, el sistema municipal y estatal esta totalmente colapsado y sin los recur-
sos suficientes, por lo cual se ha generado codependencia con respecto a la federacion y a las
fuerzas armadas que pondria en riesgo una operacion de evacuacion o rescate en multiples
Estados y Municipios.

Existe un grave problema de corrupcion en muchos municipios y estados que propicia
que los recursos destinados a la Proteccion Civil, prevencion de desastres naturales o repa-
racion de dafios (Fonden) se desvien a propositos electorales, proselitismo politico o de otro
fin.

Las pérdidas por desastres naturales ascienden a mas de 50,000 millones de dolares.

Ante la intensidad y frecuencia de estos fendmenos en los proximos anos se prevé que esta
cifra aumente, asi como el nimero de personas afectadas.
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) CAPITULO 8 ) )
UNA RADIOGRAFIA EN EL NUEVO MILENIO DE LA APORTACION DE MEXICO AL
PROTOCOLO DE KIOTO

Raul Enrique Morales Parra

Introduccion

Cualquier fragmento de la realidad se acopla a la fibra de la ficcion y parece ser que el calen-
tamiento global es una realidad obscura que no se le ha dado la justa relevancia, dicho sea de
paso, las investigaciones periodisticas en México son de interés para la opinion publica, sin
embargo, son temas aislados para la construccion de la agenda publica: se practica de manera
burda la economia politica de los medios. Desde los medios de comunicacion se transmite
la informacion con desinterés y ocasionalmente de manera arbitraria. El desastre funciona
cuando s6lo hay rating.

Los escritores, esos creadores de la ficcion construirian una realidad desolada y urgi-
da de un cambio que se ha postergado para los intereses de los paises desarrollados como
el caso de China, Estados Unidos, y ahora recientemente Canada. Como la célebre obra de
Miguel de Cervantes, Don Quijote de la Mancha, el hombre se ha enfrentado con la realidad
de golpe y de manera violenta. Si Sancho Panza representa la realidad frente al idealismo
de Don Quijote, el problema del medio ambiente ha rebasado al hombre, y se ha pasado de
largo por algunas naciones. El lugar comdn en donde la realidad supera a la ficcion se aplica
al devastador problema. El calentamiento global es lo real, no hay ficcion, la verosimilitud del
medio es una realidad.

Cabe apuntar que el instrumento internacional del Protocolo de Kioto ha servido para fo-
mentar el compromiso de paises en vias de desarrollo como el caso de México. Desde la dé-
cada de los ochentas, en México, hay un interés relevante por el cuidado del medio ambiente,
pero hoy en dia la preocupacion se extiende hacia los desastres de origen natural que nos
conducen a ideas ecoldgicas, en particular con el calentamiento de la Tierra: Se presume que
el sistema capitalista no comulga con los ecosistemas.

Todavia no se entiende el grave costo de la destruccion de los elementos del medio am-
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biente como la flora y la fauna. ;A quién le preocupa realmente los efectos de las emisiones de
monodxido de carbono por el uso de los automoéviles?, ;qué se hace para disminuir los efectos
del calentamiento global en nuestro pais? En sus origenes, la Revolucion Industrial modifico
notablemente la vida del hombre, y el medio ambiente también fue violentado. La contami-
nacion ya no eran molinos del viento que percibia Don Quijote, se trataba de una realidad que
se gestaba como negativa.

En nuestros dias, la capa de ozono, las emisiones tdxicas de las fabricas y automoviles
y la ignorancia sobre el tema son los gigantes del caballero manchego que realmente hay
que enfrentar. Por su parte, México ha aceptado al protocolo de Kioto, porque experimenta
de manera constante e irregular desastres de origen natural acelerados por el fenémeno del
calentamiento global.

En México se vive en un estado de incertidumbre debido a la crisis econémica y politica
que se padece, lamentablemente no se hace mucho desde la participacion ciudadana para
que la situacion se modifique. La “conciencia ecoldgica” ha sido tardia, un hecho ligado al
bajo nivel escolar en nifios y adolescentes. Aunque no se desdefa el problema en el pais, los
mecanismos no han sido los adecuados y es que el pais genera: “el 2% de los gases mundiales
que provocan el efecto invernadero con emisiones per capita y que corresponden al prome-
dio mundial de cuatro toneladas de bidxido de carbono por habitante al afio” (Diaz Bautista,
2010, 33).

Ante el ecocidio, de manera paulatina la sociedad civil de México, se articula a través de
organizaciones sociales y esfuerzos con acciones sociales de las Universidades. Desde el 1998
existe la Unired, Red universitaria para la prevencion y atencion de desastres: Agrupacion de
Universidades publicas y privadas que ayudan cuando ocurre un desastre de origen natural.

Por otro lado, algunos autores sefialan que el sistema neoliberal ha fomentado el dete-
rioro del medio ambiente, el escritor mexicano Carlos Monsivais sefialaba: “el uso despiadado
de la alta tecnologia destruye la relacion directa entre las personas y la naturaleza”. (Monsi-
vais, 2005, 23).

Por lo anterior, el fendmeno del calentamiento global es un problema grave cuyos ori-
genes se remiten al periodo de la Revolucion Industrial, sin embargo, para efectos del capi-
tulo se delimitara con el denominado Protocolo de Kioto nacido en el afio de 1997. Se tiene
claro que el Protocolo se considera el instrumento internacional que guiara la siguiente apro-
ximacion.
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Ahora bien, dado el panorama internacional hay una ausencia de Estados hegemoni-
cos puros como después de la Segunda Guerra Mundial, incluso habria que interrogarse si
existieron. Como dice el internacionalista, Duncan Snidal cada Estado es un estudio de caso
y debido a la era multipolar conviene la cooperacion. Los Estados pequefios son relevantes
(los paises de tercer mundo), piénsese la relacion de Israel con Estados Unidos; los llama-
dos pequefios también obtienen provecho de los grandes paises. Estamos en un marco de
la interdependencia en donde el contexto internacional esta entrelazado, en teoria es mejor
para el mundo buscar beneficios compartidos. Cuando EUA invade Irak los costos fueron
muy altos: miles de muertes y altos costos econdmicos. Hemos visto que es mas favorable la
cooperacion como estrategia para generar un equilibrio de intereses. En este sentido hay una
importancia en las ganancias relativas en la era de la multipolaridad. Podemos decir que en
el caso del calentamiento global, los Estados que firmaron el protocolo de Kioto han sido un
contrapeso con los grandes ausentes: China y Estados de Norteamérica. Se trata de una ten-
dencia del modelo neoliberal de nuestros dias con efectos de la globalizacion con la idea de
la eliminacion de las fronteras. Los Estados generan sus intereses con el poder que tienen los
mas fuertes con los mas débiles y se ajusta a la dinamica del mercado, es decir, a los intereses
econdmicos. México depende en gran medida por EUA, revisese cualquier discurso sexenal
mexicano, muy cauto y complaciente hacia esta nacion.

La base tedrica de la investigacion, en parte se refiere al Neorrealismo en las relaciones
interestatales, en donde el poder es un componente que continua en el juego de intereses de
los paises desarrollados sobre los que estan en vias de desarrollo. “Las estructuras y dinami-
cas claves del sistema internacional no han cambiado sustancialmente, como lo demuestra
la realidad internacional de nuestros dias, en la que los Estados y el poder siguen siendo ele-
mentos esenciales de las relaciones internacionales” (Del Arenal, 1993).

Segun, el teorico Celestino del Arenal los neorrealistas prestan una especial atencion
a las influencias y condicionamientos que la estructura del sistema internacional tiene sobre

la politica internacional de los Estados. El enfoque neorrealista es sistémico por estructural.

“Conciben una concepcidn estatocéntrica como eje de sus planteamientos. Lo mismo
cabe decir de sus consideraciones sobre el poder, sobre la no aplicacion de los princi-
pios morales universales a la accion exterior de los Estados y sobre la distincion entre lo
interno y lo internacional. Reconocen que las cuestiones morales tienen lugar definido
en la politica interna, pero comparten el punto de vista de que los principios morales
universales no pueden ser aplicados a las acciones de los Estados” (Del Arenal, 1993).
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Parte de lo anterior se podria aplicar, con el intento de hegemonia de EUA y su distan-
cia para enfrentar el cambio climatico. A pesar de conformarse una estructura internacional
porque tiene un peso politico y econdmico sobre las demas naciones.

Lo que caracteriza asi al neorrealismo es que, junto a la lucha por el poder y el interés
nacional, como principios rectores de la politica internacional, introduce explicitamente y al
mismo nivel, en cuanto principio rector las influencias y los condicionamientos que se derivan

de la estructura del sistema internacional.

En lo aparente, EUA sigue siendo el pais hegemodn sobre América Latina y la Union
Europea, pero como sabemos tiene factores en contra. El concepto de hegemonia es un con-
cepto acumulativo pero ambiguo. Acumulativo por la historia y ambiguo porque es muy ge-
neral para precisar los fendbmenos internacionales. En este contexto la hegemonia se puede
entender desde la desigualdad de las regiones del mundo y como apunta el egipcio Samir
Amin en la antigiiedad se concibe un desigual desarrollo.

En el siglo XX se evidencia un contraste en el desarrollo de los paises europeos y los
paises periféricos de América Latina y Africa. La hegemonia se construye ante la ausencia de
ética o de un humanismo en la interdependencia del concierto de las naciones. Desde finales
del siglo XX el egipcio Samir Amin recalca el dafno al Estado-Nacion y la polarizacion en tér-
minos de pobreza.

La hegemonia genera monopolios tecnol6gicos, en mercados financieros, deterioro
del medio ambiente, industria cultural y en armas de destruccion masiva. Hay un interés del
valor pero puramente econémico, en donde se devalla el trabajo productivo de los Estados
de Latinoamérica, con las empresas trasnacionales, piénsese por ejemplo en México.

En cualquiera de sus versiones al Quijote, no le entusiasmaba mucho el poder. Aconsejé
a Sancho Panza la relevancia de las letras para gobernar, y en este sentido, lo que se destaca
en el concierto internacional es la ausencia de informacion, y de un humanismo de los paises
hegemonicos en el tema del medio ambiente.

Concepto de Cambio Climatico

Investigadores como Daniel Rodriguez Velazquez de la UNAM, explican que el origen del

116



CAPiTULO 8

cambio climatico se relaciona con el crecimiento exponencial del consumo de combustibles
fosiles en dos etapas de la historia mundial. La primera con la revolucion industrial que entre
los siglos XVIII 'y XIX se basé en el uso del carbon; la segunda con la expansion industrial en
varias regiones del mundo, fincada en el uso del petroéleo, a partir de la segunda parte del
siglo XX.

La mayor parte de la infraestructura para generacion, distribuciéon y consumo de ener-
géticos diversos, destacando el petrbleo y sus derivados, esta disenada para satisfacer un
modo de producciéon devastador de fuerza de trabajo y de la naturaleza, teniendo como
beneficiarios a los capitales hegemodnicos, mismos que se oponen a racionalizar el consumo
de energia, siendo los defensores del discurso del inevitable e indispensable crecimiento eco-

némico como precondicion para el desarrollo nacional.

Ya en el documento de los objetivos de desarrollo del Milenio se indicaba que entre
1975y 2004 las personas afectadas por “desastres climaticos” fue de 100 mil y un millon, res-
pectivamente, en los paises de ingreso alto, en contraste, los datos fueron 40 millones y 260
millones, respectivamente, en los paises en desarrollo situacion que en México se expresa con
la mayor vulnerabilidad a fendmenos hidrometeorologicos en la region Sur-Sureste en las dos
ultimas décadas del siglo pasado como el caso del huracan Stan en el 2005 y las inundaciones
en el Estado de Tabasco en el ano 2007.

Las condicionantes econémicas de que México adopte el Protocolo de Kioto u otro ins-
trumento son las de tener un nuevo modelo econémico de desarrollo. Un modelo en que no

se traduzca en la generacion y emision de gases de efecto invernadero.

México y el protocolo de Kioto

El Protocolo de Kioto entr6 en vigor en el afio 2005, iniciativa surgida en 1997 para detener el
efecto invernadero: 141 Estados y 30 paises desarrollados, tenian el compromiso para reducir
sus emisiones de esos gases toxicos entre los afios 2008 y 2012 en 5.2 % con respecto de los
que producian.

Por su parte, 106 naciones en vias de desarrollo incluido México estaban comprome-
tidas a informar ante la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, sus
niveles de polucion y acciones para disminuirlos.
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El cumplimiento del Protocolo de Kioto implica una reduccion en la emision de gases de
efecto invernadero de origen antropogénico (generados por el hombre), como el diéxido de
carbono (CO,), metano (CH,), 6xido de nitrégeno (N,0O), diclorodifluorometano (CCLF.),
clorodifluorometano (CHCIF)), y hexafluoruro de azufre (SF ).

El apoyo al Protocolo por parte de México no es fortuito. En los ultimos afios, México
ha padecido severamente desastres de origen natural y de acuerdo con la Secretaria de Go-
bernacién la causa fue el cambio climatico. En el periodo del ex presidente Vicente Fox, se
ratifico el compromiso con el Protocolo de Kioto, sin embargo, no se han alcanzado las metas

de mejorar el medio ambiente.

México contribuye con un 2% de las emisiones globales, sin embargo, fue uno de los
primeros paises grandes en ratificar el protocolo de Kioto: “Entre las medidas que se realizan
en México, esta el aprovechamiento de estiércol y metano de los basureros, por ejemplo, y
otras medidas, con las que México evita producir unos 6 millones de toneladas de bidxido de
carbono. Se prevé que en 2006 pudiera ahorrarse el doble, llegando a 12 millones de tonela-
das.” (Diaz-Bautista, 2010, 31)

En el 2008, México y la Union Europea refrendaron su apoyo al Protocolo de Kioto y
acordaron en realizar consultas al mas alto nivel que contribuyan al éxito de las negociaciones
en el marco de la Convencion de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. En la Primera Re-
union del Dialogo de Politica Sectorial en Medio Ambiente y Cambio Climatico México-Union
Europea en Bruselas, Bélgica se establece un grupo de trabajo sobre cambio climatico que se
ocupara de intercambiar experiencias en el desarrollo de politicas ambientales, incluyendo
mecanismos de mercado para la promocion de tecnologias tendientes a reducir la emision
de gases de efecto invernadero. Lamentablemente, paises como China y Estados Unidos son
responsables de las mas altas emisiones de gases efectos invernadero. Falta ver, ademas, que
el acelerado crecimiento de la produccion y el consumo de la China permita, de alguna forma,
coordinar los acuerdos climaticos con sus intereses, mas en una region que tiene gigantescas
reservas de carbon. Y, de otro lado, cabe la pregunta de ;en qué medida los Estados Unidos
de Norteamérica pueden recomponer una infraestructura cuya base energética esta en los

combustibles fosiles?

Pero los criticos insisten en que se esta haciendo tarde para despertar a la realidad del
cambio climatico y en estudios se afirma que la “retroalimentacion climatica hara imposible

que el incremento de la temperatura media del planeta no supere los dos grados en el trans-
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curso de este siglo” y se expresa que para llevar la situacion a un estado proximo a la normali-
dad se deben bajar drasticamente las emisiones de didéxido de carbono y complementar esto
con el retiro de grandes cantidades de ese gas de la atmdsfera para reducir su concentracion
de las actuales 389 partes por millén a 350 partes por millon. (Brian, 2009)

Finalmente, se puede apuntar que México historicamente ha participado en acuerdos
que favorezcan el medio ambiente como el caso del instrumento del Protocolo de Kioto, pero
como Estado debe ser mas rigorista en medidas reales y coercitivas desde la administracion
del pais para que no se incurra como lugar comun en el tema de las politicas publicas. La rea-
lidad nociva del medio ambiente esta encima del mundo, y tal vez necesitemos de manera

urgente mas laimaginacion y la locura como aquella que simboliza Don Quijote de la Mancha.
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PERCEPCION DE RIESGOS ANTE UN DESASTRE DE INICIO LENTO

Neftali H. Gomez Gil Guzmadn

Introduccion

Es necesario dialogar y tomar acciones sobre las implicaciones del cambio climatico y abordar
en lo particular el escenario que enfrentamos en las mega-ciudades. Quiero iniciar con el se-
Aalamiento de que la vida depende de esa delgada capa de nuestro planeta que se denomina
biosfera. En ella se encuentran los elementos que posibilitan la vida en cualquiera de sus for-
mas. Es esta en donde coexisten los ecosistemas, que habian mantenido una fragil cohesion
que se ha alterado por el incremento global de la temperatura.

A lo largo de la historia de nuestro planeta se han registrado cambios climaticos que
han provocado extinciones masivas, sin embargo, la actividad humana ha acelerado este pro-
ceso. Desafortunadamente se presta poca atencion a los desastres de inicio lento porque no
hay una percepcion de amenaza inmediata a la vida; no obstante, en este tipo de eventos,
cuando se intenta reaccionar puede ser demasiado tarde. En el caso de las amenazas a las que
nos enfrentamos por el calentamiento global, que son una mezcla de fendbmenos atmosfé-
ricos con otros causados por la accion humana, las integraria en una tercera clasificacion de
desastre, que en nuestro pais aln no es utilizada: los desastres socio-naturales.

Para estudiar los desastres y para el caso que nos ocupa, aquellos que son producto del
cambio climatico, debemos considerar el ciclo para el manejo integral de riesgos de desastre.

;Qué es el manejo integral de riesgos de desastre?

Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (UNISDR, 2009) al definir la gestion
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integral de riesgos menciona que abarca la evaluacién y el andlisis del riesgo, al igual que la
ejecucion de estrategias y de acciones especificas para controlar, reducir y transferir el riesgo.

En el esquema que propongo integro las siete fases de la gestion integral de riesgos de
desastre. (Figura 1) En este el desastre, materializacion de la amenaza, es representado por
la esfera que “levita” dentro del cubo cuyas caras representan las seis fases restantes del ma-
nejo integral de riesgos de desastre, lo que significa que cualquier accién en alguna de estas,
incide en la magnitud, en la respuesta y en el tiempo de recuperacion post-desastre.

1. Identificacion y analisis de las amenazas
2. Prevencion

3. Mitigacion

4. Adaptacion

5. Resiliencia

6. Desastre / implementacion del plan de
respuesta

7. Recuperacion

Fuente: Elaboracion propia

Es comun encontrar en la literatura sobre desastres la siguiente ecuacion del riesgo:
Rf(A x V)

Donde el riesgo es una funcion de la amenaza por la vulnerabilidad. El Centro Inter-
nacional para la Investigacion del Fenomeno de El Nifio (CIIFEN S/F) define la vulnerabilidad
como:

V= Exposicion x Susceptibilidad /Resiliencia
Donde:

e Exposicion es la condicion de desventaja debido a la ubicacion, posicion o localizacion
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de un sujeto, objeto o sistema expuesto al riesgo.

e Susceptibilidad es el grado de fragilidad interna de un sujeto, objeto o sistema para en-
frentar una amenaza y recibir un posible impacto debido a la ocurrencia de un evento

adverso.

e Resiliencia es |la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a una ame-
naza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportu-
nay eficaz, lo que incluye la preservacion y la restauracion de sus estructuras y funcio-
nes basicas.

Esto permite confirmar que dentro de la ecuacion del riesgo, la Unica variable sobre la
que se puede intervenir es la vulnerabilidad debido a que las amenazas, sobre todo las que
son producto de fuerzas de la naturaleza, no estan sujetas al control humano.

;Qué es el cambio climatico?

Mas que una definicion académica quisiera ilustrar en concepto con dos momentos (NASA,
2016): uno cuando empez0 a ser tema cotidiano la palabra smog, que era utilizada para refe-
rirse a los contaminantes suspendidos en la atmosfera de la Ciudad de México, que fue al ini-
cio de la década de los 70 (ver Figura 2) y el sequndo de 2014 en el que los términos cambio
climatico y calentamiento global son de uso cotidiano. (Ver Figura 3)

Figura 2 Temperatura global quinquenio 1970-1974 (NASA 2016)
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Fuente: NASA, 2016

Figura 3 Temperatura global quinquenio 2011-2015 (NASA 2016)

Fuente: NASA, 2016

Si bien el problema se agudiza desde la segunda mitad del Siglo XX, la construccion del
riesgo presente empezd a gestarse desde la aparicion de los seres humanos con la generacion
de desechos y la emision de CO, a la atmosfera y se convirtio en un problema con el sedenta-
rismo, cuando los desechos se acumulaban. Existen evidencias de algunos efectos de la con-
taminacion como fueron las epidemias de peste negra entre los siglos VIl y X D.C. y entre los
anos 1347 y 1351. Posteriormente, con el advenimiento de la Revolucion Industrial, se inicia
un gradual y paulatino abandono del campo, crecen las grandes ciudades y el uso del carbon
para la actividad industrial inicia la era de la contaminacion del aire.

Es hasta la sequnda mitad del siglo XIX que empieza a manifestarse una preocupacion
por la degradacion del medio ambiente y la necesidad de una transformacion social. Pierri
(2005) senala tres componentes de esta iniciativa, promovida por la aristocracia de la época:

1. La necesidad de mejorar las condiciones de salud de la clase trabajadora.
2. Restaurar una vida en armonia con la naturaleza.

3. Conservacion de los territorios que no habian sido alcanzados por la actividad humana.

Dos propuestas posteriores se vieron interrumpidas por la 12 y 22 Guerras Mundiales:
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a) La del VIIl Congreso Internacional de Zoologia celebrado en Basilea en 1910 y

b) Lainiciativa de 1934 para crear la Oficina Internacional de Proteccion de la Naturaleza.

Una vez que termina la 22 Guerra Mundial y ante la evidencia del poder destructivo
creado por el ser humano y demostrado con las bombas atomicas; con el surgimiento de la
guerra fria y de los conflictos bélicos regionales, nacen movimientos en contra de la carrera
nuclear. En el plano internacional es hasta 1972 que Naciones Unidas convoca a la Conferen-
cia sobre el Medio Humano, misma que, en la Declaracion de Estocolmo (Organizacion de las
Naciones Unidas 1972) articuld el derecho de las personas a vivir en un medio ambiente de
calidad tal que les permita llevar una vida digna y gozar de bienestar, ademas de incentivar
que gran parte de las legislaciones nacionales relativas al medio ambiente se elaboraron a
partir de Estocolmo. Por otro lado:

El medio ambiente se incluyé y obtuvo un lugar mds prioritario en un gran numero de agendas
regionales y nacionales. Por ejemplo, antes de Estocolmo existian tinicamente cerca de 10 ministe-
rios de medio ambiente, en cuanto que para 1982, ya unos 110 paises contaban con un ministerio
o secretaria especifico para la materia (Clarke y Timberlake 1982). (United Nations Environ-
ment Program 1982)

Tuvieron que transcurrir veinte afos para que en 1992 se celebrara en Rio de Janeiro la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, el término acunado en el Reporte Burndtland
para la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas, Nuestro
Futuro Comun.

Una década después, en 2002, se lleva a cabo la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible (Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales S/F) en Johannesburgo, Suda-
frica, en la que se pretendia la ratificacion de varios tratados internacionales, sin que se tuvie-
ra mayor éxito, excepto en lo que corresponde al Protocolo de Kioto. Los resultados de esta
Cumbre se deben analizar en el marco de los Objetivos del Milenio.

Para el siglo actual, Naciones Unidas propuso en el séptimo Objetivo del Milenio (Cen-
tro de Informacion de las Naciones Unidas 2017), garantizar la sostenibilidad del medio am-
biente. Dentro de las metas para 2015 senalaba:

* Elmundo esta en camino de cumplir con la meta sobre agua potable, aunque en alguna
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region queda mucho por hacer.

* Se necesitan esfuerzos acelerados y especificos para llevar agua potable a todos los
hogares rurales.

* El suministro de agua potable sigue siendo un desafio en muchas partes del mundo.

* Dado que la mitad de la poblacién de las regiones en vias de desarrollo carece de servi-
cios sanitarios, la meta de 2015 parece estar fuera de alcance.

* Las diferencias en lo que respecta a cobertura de instalaciones sanitarias entre zonas
urbanas y rurales siguen siendo abismales.

* Las mejoras en los servicios sanitarios no estan llegando a los mas pobres.

En el Informe 2015 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Organizacion de las Na-
ciones Unidas, 2015) se pone una alerta sobre el cambio climatico y la degradacion ambien-
tal como situaciones que ponen en peligro los avances logrados. En este reporte se indica
que los niveles de CO, se han incrementado en mas del 50% desde 1990; se han perdido 5.2
millones de hectareas de bosques en los ultimos cinco afos; ha disminuido en mas del 20%
el nimero de especies marinas dentro de los limites biologicos seguros; 40% de la poblacion
mundial sufre de escases de agua. Esto evidencia que no se avanz6 en la consecucion de estas

metas en tres lustros.

A nivel nacional, en el Programa Especial de Cambio Climatico 2014-2018 (Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2014) se sefiala que México es particularmente
vulnerable al cambio climatico, por lo que la mitigacion y la adaptacion deben ser una preo-
cupacion central del pais. Para estar preparados, debemos conservar los ecosistemas (y por
tanto los servicios que nos proveen), detener la deforestacion y degradacion forestal, fortale-
cer la capacidad de adaptacion de las ciudades y los sectores productivos y proteger nuestra
infraestructura estratégica ante eventos hidrometeorol6gicos extremos.

El PECC tiene como finalidad reducir la vulnerabilidad de la poblacién y de los sectores
productivos, asi como conservar y proteger los ecosistemas y los servicios ambientales que
nos proveen e incrementar la resistencia de la infraestructura estratégica ante los impactos
adversos del cambio climatico. De los objetivos que se plantea destaca el primero, que apunta
a la reduccion de la vulnerabilidad de la poblacion y de los sectores productivos, asi como a
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incrementar la resiliencia, principalmente ante las amenazas hidrometeoroldgicas. Los cam-
bios en la temperatura y en las precipitaciones pluviales plantean los siguientes escenarios:

* Reduccion en las cosechas

* Sequias mas intensas y prolongadas

* Aumento del nivel del mar

* Mayor intensidad de los ciclones tropicales

* Colapso demografico en las poblaciones marinas

» Afectacion de infraestructura estratégica por aumento en la intensidad de los ciclones
tropicales y por la marea de tormenta.

Es pertinente sefialar que la vulnerabilidad social es la causa principal que afecta a las
poblaciones frente al cambio climatico. En los indicadores de cumplimiento de este objetivo
el documento sefala que no se cuenta con una linea base para evaluar la reduccion de la vul-
nerabilidad, lo que pone en evidencia la reinvencion sexenal de las politicas publicas, ya que
en el Informe de avances del Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012 se habla del
cumplimiento al 100% de las metas en materia de gestion integral de riesgos.

En el plano local, el Programa de Accion Climatica Ciudad de México 2014-2020 (Ve-
lasco, G. Becerra M. et al 2014) es de destacar que se plantea incrementar el nivel de calidad
de vida y una reduccion en la emision de gases de efecto invernadero, teniendo como estra-
tegia una sinergia entre implementadores, tomadores de decisiones, sociedad, participacion
colectiva, equidad de género, gobernabilidad y gobernanza, asi como flexibilidad para rede-
finir medidas. Sefala cinco ejes estratégicos para lograr los objetivos:

a. Latransicion energética urbana y rural.

b. La contencion de la mancha urbana.

c. El mejoramiento ambiental.

d. El mejoramiento sustentable de los recursos naturales y de la biodiversidad.

e. La construccion de resiliencia.
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Hasta la fecha, no se han publicado informes de avance de este Programa por parte de la
Secretaria del Medio Ambiente de la Ciudad de México.

En este punto quiero reflexionar, por un lado, si efectivamente hemos tomado las me-
didas para asegurar el futuro de nuestra generacion y de nuestros descendientes y, por otro,
si a mas de quince anos de la Declaracion de los Objetivos del Milenio, las acciones para miti-
gar la afectacion al medio ambiente en lo local y en lo global han sido exitosas.

A manera de resumen podria sefialar que encuentro que tanto a nivel global como nacio-
nal y local se observa:

+ Lafalta de un proceso de informacion, educacion y comunicacion de riesgos asociados

al cambio climatico.
* Predominan las acciones de adaptacion sobre las de mitigacion al cambio climatico.

* Debido a que en el siglo XXI la mayor parte de los habitantes del planeta viven en ciu-
dades, perciben de manera diferente los efectos del cambio climatico, por lo que es
necesario desarrollar estrategias de mitigacion y preparacion, principalmente para las
mega ciudades que deberan enfrentarse a déficit en el suministro de agua, desabasto
de alimentos, déficit en la generacion de electricidad y enfermedades emergentes.

Es evidente que hay una percepcion de la amenaza que representa la concentracion
de contaminantes por lo que se han disefiado politicas publicas como la implementacion del
programa de verificacion vehicular y el programa hoy no circula y la referencia del indice
metropolitano de la calidad del aire como un regulador de ciertas actividades.

El problema actual es la variabilidad climatica provocada por los gases de efecto inver-
nadero, ante la que las acciones de prevencion no fueron suficientes. En el caso de tempera-
turas extremas se ha optado por la adquisicion de electrodomésticos que permitan mitigar
sus efectos, con el aumento consecuente en la demanda de electricidad; sin embargo, ante
otras amenazas por fendmenos hidrometeoroldgicos sélo hay estrategias reactivas.

;Qué nos espera en los proximos afios? La alternativa con el escenario que se vislumbra
es desarrollar mecanismos de adaptacion al calentamiento global; necesitamos aprender de
las experiencias pasadas y buscar opciones que permitan reducir el consumo de agua, de
electricidad, de combustibles fosiles y adoptar energias renovables y no contaminantes.
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Politicas publicas y desastres

En términos del disefio de politicas publicas para la reduccion del impacto de los desastres

producto de la variabilidad climatica, necesitamos ahora, no en el futuro, tener muy presente

que los fendbmenos atmosféricos no son el desastre, sino que el desastre es la afectacion que

se presenta en las personas que habitan en sitios vulnerables a su impacto.

Los desastres asociados al cambio climatico, como todos, son resultado de la materializacion

de las amenazas y afectan a las personas. Hasta el momento estas han tenido un impacto

micro regional y han afectado algunos municipios, sin embargo, de no cambiar los escenarios,

estas podrian empezar a tener impactos estatales y regionales, lo que derivara en emergen-

cias humanitarias y, por lo tanto, en emergencias complejas.

El Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo enfoca las emergen-
cias complejas en un marco socio-politico producto de un estado débil, autoritario o fa-
llido que en ocasiones se ven agravadas por desastres de inicio lento como las sequias y
las hambrunas, puntos que comparte el Director Ejecutivo del UNFPA, quien dice que...
Estamos respondiendo a emergencias complejas como los conflictos prolongados, agrava-
dos por la falta de gobernanza, las consecuencias del cambio climatico y la participacion

de grupos extremistas que reclaman territorio, recursos y poder.(Centro de Informacion
de las Naciones Unidas 2015)

La Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
(2006) refiere que, en el plano nacional, los conflictos pueden incluir... enfrentamientos
bélicos entre grupos armados del mismo pais, dentro de sus fronteras. Estos brotes bélicos
pueden originar problemas médicos en gran escala, como epidemias, y propiciar la falta
de agua, la acumulacion de basuras, los desplazamientos de personas, la existencia de
refugiados, la escasez de alimentos, el hambre, etc.

Con lo anotado en los parrafos anteriores no quiero sefalar que los desastres por efec-

to del cambio climatico sean emergencias complejas, sino que las reacciones sociales que

estos desencadenaran, si podrian serlo.
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Conocer el impacto en las mega ciudades requiere contar con indicadores. Segun la

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, la OCDE, un indicador es un

pardmetro, o el valor resultante de un conjunto de pardmetros, que ofrece informacioén sobre un

fenémeno, y que posee un significado mds amplio que el estrictamente asociado a la configura-

cion del parametro. (Consejeria de Medio Ambiente. Junta de Andalucia, 2001)

les:

Un indicador ambiental debe por lo tanto cumplir una serie de requisitos fundamenta-

Ser cientificamente valido, estar basado en un buen conocimiento del sistema descrito.
Ser representativo del conjunto.

Ser sensible a los cambios que se produzcan en medio o en las actividades humanas

relacionadas con él.
Estar basado en datos fiables y de buena calidad.

Ofrecer informacion relevante para el usuario, ademas de simple y clara para facilitar la

comprension de la misma por parte del usuario no especializado.
Ser predictivo, de manera que pueda alertar sobre una evolucion negativa.
Ser comparable.

Presentar un buen equilibrio coste-efectividad.

Por otro lado, siguiendo la propuesta de Omar Dario Cardona (2005), es necesario in-

tegrar en el diseno de indicadores de riesgo de desastre:
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La Identificacion del riesgo, que comprende la percepcion individual, la representacion
social y la estimacion objetiva;

La reduccion del riesgo, que involucra propiamente a la prevencidn-mitigacion;
Manejo de desastres, que corresponde a la respuesta y la recuperacion; y

Gobernabilidad y proteccion financiera, que tiene que ver con la transferencia del ries-
go y la institucionalidad.
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Las propuestas de indicadores especificos para contar con elementos del nivel de im-
pacto del calentamiento global son:

Indicadores historicos:
El Nifio-Oscilacion del Sur (ENSO):
¢ Intensidad del fendbmeno de El Nifio de 1950 a 2016.
e Efectos del fendbmeno de El Nifio de 1950 a 2016.
Temperaturas:
e Temperaturas promedio quinquenales de 1950 a 2016.
e Temperaturas maximas extremas anuales de 1950 a 2016.
Precipitaciones:
e Precipitacion pluvial mensual de 1950 a 2016.
e Reservas de agua para consumo humano 1950-2016.
e Reservas para riego de cultivos 1950-2016.
Generacion de energia eléctrica:
e Consumo per capita 1950-2016.
Enfermedades transmitidas por vectores:
e Perfil epidemioldgico estatal por enfermedades transmitidas por vector 1950-2016.
e Morbimortalidad estatal por enfermedades transmitidas por vector 1950-2016.
Incendios forestales:

e Estadistica 1995-2016.

Como se puede observar, los indicadores historicos propuestos, a titulo personal, abar-
can para su analisis de mediados del Siglo XX a la fecha ya que esto permitira observar:

* Los ultimos anos de una Ciudad de México con niveles de contaminacion baja y compa-
rarlos con los niveles actuales.
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* La evolucion de las temperaturas y precipitaciones, asi como determinar las necesida-
des crecientes de agua para consumo humano.

* Elaumento en la demanda de electricidad para uso residencial.

Sumaria para los indicadores del presente:
* La pérdida de areas verdes en la Ciudad de México.
* La expansion de la mancha urbana (indicada en hectareas).

 El volumen de combustibles fosiles (expresados en litros) que se consumen en la Ciu-
dad de México.

Debiendo considerar también indicadores hacia el futuro:
» La pérdida de areas verdes o de terreno con vocacion forestal en la Ciudad de México.
* Lacantidad de gases de efecto invernadero que se emiten a la atmdsfera.
* Crecimiento demografico de la Ciudad.
 La dificultad para la disposicion final de desechos.

» Ladificultad para el suministro de agua para consumo humano.

Plantearé a continuacion algunas acciones que deberemos tomar para evitar que este
escenario probable se materialice y aquellas que deberemos tomar si se torna en uno real
para estar en condiciones de implementar las medidas de mitigacion necesarias, tomando en

cuenta tanto el enfoque dominante como el enfoque alternativo.

Para el enfoque dominante Garcia (1995) y Rodriguez (1997) plantean que las fuerzas
de la naturaleza son el objeto de estudio y deben tener un abordaje desde lo técnico y desde
los enfoques de las ciencias naturales. Los desastres ocurren irremediablemente por el impac-
to de fendbmenos naturales peligrosos. Esto no excluye los factores sociales y econdmicos que
afectan a la poblacion, que es el receptor del desastre.
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Virginia Acosta define tres lineas de abordaje desde el enfoque dominante:

. Linea cientifica. Las ciencias naturales centran el estudio de los fendbmenos en su evo-

lucion y desarrollo, monitoreo, prediccion y medicion.

. Linea tecnoldgica. Considera los desastres como variable independiente (va del medio

fisico a los impactos sociales). Considera el desastre como un evento delimitado tem-
poral y territorialmente; inesperados, inmanejables e impredecibles. Los eventos catas-
troficos inducen a un rapido cambio social y maneja tres posiciones: 1) Los desastres
desorganizan temporalmente; 2) los desastres aceleran o disminuyen la velocidad del
cambio, pero no provocan cambios trascendentales; 3) los desastres si inducen cam-
bios en las sociedades afectadas.

. Linea estructural-funcionalista. En esta, para Acosta, los desastres son un problema

social y la naturaleza se concibe como un factor neutral. El fendbmeno natural des-
tructivo es el agente activo y lo importante es conocer y estudiar la respuesta de la
sociedad. Los desastres se presentan como desestructuradores y desintegradores. Es
fundamentalmente descriptiva y clasificatoria. Diferencian entre calamidad, desastre
y catastrofe. La primera se considera un evento local que no provoca cambios sociales;
los segundos cuando se dan efectos a mayor nivel en los que la comunidad afectada
puede seqguir funcionando y; la tercera, cuando las estructuras sociales se destruyen en
su mayoria.

El enfoque alternativo, menciona Virginia Acosta (1995), surge por la incapacidad para

explicar por qué y como las sociedades cambian y se transforman a si mismas al negar la

existencia de una jerarquizacion de las funciones sociales y de contradicciones internas en

cualquier sociedad; por la necesidad de replantear enfoques previos a través de estudios en

paises en desarrollo; por la necesidad de comparar estudios de sociedades desarrolladas con

sociedades en vias de desarrollo; porque los desastres no son resultado de una relacion cau-

sa-efecto sino producto de procesos, que bien sefala Daniel Rodriguez (1997), obedecen a

procesos de cambio.

Tanto para los investigadores que parten del enfoque dominante como para aquellos

que parten del enfoque alternativo la vulnerabilidad es el concepto eje. La diferencia estriba

en que para los primeros esta es entendida en funcion de la localizacion espacial de las comu-
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nidades humanas, mientras que para los segundos esta se construye por el grado en que los
grupos sociales son diferentes en términos de las condiciones sociales, econémicas y politicas
especificas.

Abordar la problematica del cambio climatico y su manifestacion a través de fendme-
nos meteoroldgicos extremos exige una intervencion interdisciplinaria en la que las ciencias
exactas, las ciencias econémicas y las ciencias sociales deben conjuntar esfuerzos para que
se disefien intervenciones desde la base comunitaria. Pensar desde los ambitos académicos o
burocraticos en soluciones globales poco éxito pueden tener si no se aterrizan en lo micro, en

lo domeéstico, en lo individual.

Ejemplo de Escenarios prospectivos para un desastre

Pocas veces reconocemos que somos actores de los hechos que nos rodean ya que es mas
facil responsabilizar a los demas. Por eso es pertinente pensar en los diversos escenarios a los
que nos podemos enfrentar para tomar acciones desde lo individual con miras a que la suma
de estas genere acciones colectivas con mejores resultados, por lo que plantearé los posibles
escenarios a los que nos podemos enfrentar.

Uno de los escenarios es el catastréfico. En él las circunstancias se agravan irremediable-
mente debido a lo siguiente:

* Incremento del calentamiento global debido al aumento del consumo de combustibles
fosiles.

+ Déficit grave en el suministro de agua para consumo humano en la Cuenca de México.
» Cortes de electricidad por déficit en la generacion.

* Epidemias por enfermedades emergentes.

De continuar con el consumo indiscriminado de combustibles fosiles la emision de ga-
ses de efecto invernadero impedira disminuir el calentamiento global. Los paises industria-
lizados estan endosando la responsabilidad de esta tarea a los paises en desarrollo, lugares
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donde han instalado sus plantas mas contaminantes.

Con este ritmo el calentamiento global se provocara que los fallecimientos por estrés
térmico se incrementen por el aumento en la frecuencia de las ondas de calor; aunque se in-
tentara mitigar sus efectos con la compra de electrodomésticos (ventiladores y equipos de
aire acondicionado) que repercutiran directamente en la demanda de energia eléctrica que
dificilmente podria satisfacer la generacion actual.

Cuando hay suspension de servicios (agua y electricidad en el caso de este escenario),
nos enfrentamos a una eventual emergencia compleja. Las Bases para el Establecimiento del
Sistema Nacional de Proteccion Civil (Secretaria de Gobernacion 1986) mencionan que,

Otro grupo de fendmenos que producen desastres son los originados tanto en las actividades de las
crecientes concentraciones humanas como en el mal funcionamiento de algun sistema propuesto
por el hombre. En estas actividades aparecen catdstrofes asociadas a desplazamientos tumultua-
rios que concentran, en un lugar y en un momento, a cantidades considerables de individuos. Las
grandes ciudades del pais estdn potencialmente expuestas a estos riesgos.

Por su parte, la Organizacion Mundial de la Salud (2012) afirma que...

Las repercusiones sanitarias del cambio climdtico ya se estdn haciendo sentir: aumento del numero
de fallecidos por olas de calor, aumento de los desastres naturales tales como las inundaciones, y
cambios de la distribucién de enfermedades potencialmente mortales transmitidas por vectores,
tales como el paludismo.

Un segundo escenario, el tendencial, implica que con las medidas paliativas y politicas
cortoplacistas se logra:

e Disminucion insuficiente en el consumo de combustibles fosiles.
e Racionamiento de agua potable en el Ciudad de México y Municipios conurbados.

e Con algunos esfuerzos realizados en el Ciudad de México y en algunos municipios del
Estado de México se mejora la calidad del aire. Sin embargo, nuestros habitos de con-
sumo, tanto de bienes cuya produccién, incrementa la emision de gases a la atmosfera,
asi como de agua potable, lo que hace que estas medidas resulten insuficientes al mo-
mento de tomar medidas para la mitigacion o para la adaptacion al cambio climatico.
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Un tercer escenario es el utdpico. Este escenario es, en palabras de Miklos, deseable
pero no probable ni posible. Actualmente el interés econdmico se sobrepone para limitar al
maximo el uso de energias limpias como la solar, la edlica o bien el uso de vehiculos eléctricos
y significaria:

e Eliminar el consumo de combustibles fosiles y la utilizacion de fuentes alternas reno-
vables.

e Unuso racional del agua potable y supresion del 100% del agua que se pierde por fugas
en la red.

e Control absoluto de enfermedades transmitidas por vectores.

En cuanto al agua, el suministro actualmente es directamente proporcional al nivel eco-
nomico de las colonias. Pensar en un escenario de distribucidon democratica del liquido equi-

valdria al reconocimiento del derecho al agua como un derecho humano.

El control sanitario equivaldria a una cobertura universal en salud, considerando ade-
mas de la atencion médica propiamente dicha consideraria:

Factores fisicos y territoriales, distancia y tiempo.
» Factores socioecondmicos: costo, transporte, medicamento, traslado y movilidad.
» Factores administrativos: organizacion de los servicios de salud.

» Factores geograficos: distribucion de las unidades médicas y proximidad. Equidad,
igualdad regional.

El cuarto escenario, sobre el que debemos trabajar por ser probable y posible es el futuri-
ble. Para lograr este escenario, el problema se debe abordar desde los enfoques dominante y

alternativo con una vision prospectiva destacando:
1. Que la vulnerabilidad es el concepto eje.

2. Que en el enfoque dominante esta en funcion de la localizacion espacial de las comu-

nidades humanas.
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3. Que en el enfoque alternativo se construye por el grado en que los grupos sociales son
diferentes en términos de las condiciones sociales, econémicas y politicas especificas.

4. La normatividad (leyes y reglamentos) no inciden en la percepcion del riesgo ni en el
planteamiento de estrategias eficaces para la mitigacion y adaptacion al cambio clima-
tico.

Los resultados probables y posibles son:
e Disminucion del consumo de agua potable para usos diferentes al consumo humano

e Reduccion sostenida en el consumo de combustibles fosiles e incremento sostenido en

el uso de energias renovables.

e Disminucion del nimero de casos mensuales reportados por enfermedades transmiti-
das por vector en la megalo6polis.

Por lo anterior, si para el disefo de politicas publicas se requiere la participacion de los
demandantes de las mismas, es necesario pensar primero en una correcta problematizacion
del tema a abordar, que para el caso que nos ocupa seran las acciones para la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. Es necesario trabajar para llegar al escenario deseable en el
desarrollo de procesos de mitigacion y adaptacion al cambio climatico, en lo que menciona
Herzer (2011): el reconocimiento de que el desastre pone de manifiesto el riesgo preexisten-
te en las comunidades y por lo tanto las vulnerabilidades; ademas de que:

... El riesgo es un producto de conflictos de intereses, bienes y accesos diferenciales, ptblico y priva-
do, publico y ptblico. El desastre pone en evidencia la falta de sostenibilidad ambiental

Reitero que a partir de esto se debe trabajar en el desarrollo de estrategias para la
percepcion de los riesgos asociados al cambio climatico entre la poblacién. Cumplido lo ante-
rior se estara en condiciones de proponer politicas publicas para la prevencion y adaptacion
en cuyo disefio participen las y los ciudadanos. La implementacion de las politicas debera ir
acompanada de indicadores que permitan verificar su cumplimiento.
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CAPITULO10 .
LAS CIUDADES Y SUS RETOS ANTE EL CAMBIO CLIMATICO. UNA REFLEXION SOBRE LOS
DESAFIOS MEDIOAMBIENTALES

Alejandra Maldonado Martinez

Introduccion

El presente capitulo es producto de las reflexiones que se realizaron a lo largo del Diplomado
Desastres y Cambio Climatico con perspectiva de Politica Publica, edicion 2015, organiza-
do y coordinado por el Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora. El objetivo del
presente trabajo es reflexionar de manera general sobre los diferentes aspectos que hacen
pertinente el estudio de dos factores como son las ciudades y los problemas medioambientes
que se generan a partir del desarrollo de las primeras, lo cual se expresa con la presencia del
fendmeno del cambio climatico y los desastres producto de la construccion social del riesgo,

en donde todos los actores sociales tenemos una contribucion.

La historia y el desarrollo del hombre en sus multiples facetas y en diferentes tiempos y
espacios no serian posibles sin la presencia del medio ambiente natural. A lo largo del tiempo,
el ser humano se ha ido apropiando de la naturaleza gracias al desarrollo de sus capacidades
cognitivas, de adaptacion y control sobre el medio ambiente. A partir de esta apropiacion el
ser humano ha redisefando la forma de relacionarse con el territorio, sobre el cual ha imple-
mentado innovaciones y herramientas tecnologicas durante varias décadas materializados
en los bienes y servicios de las zonas urbanas y, cuyo ejercicio, ha generado efectos negativos
los cuales se traducen en el impacto del cambio climatico ocasionado por el proceso de urba-

nizacion, ademas de la industria.

Por lo anterior nos preguntamos ;Por qué relacionar las ciudades ante el fenédmeno del
Cambio Climatico y en qué consiste esta relacion? En la actualidad la mayoria de la poblacion
mundial vive en zonas urbanas lo cual tiene como efecto una sobreexplotacién sobre el me-
dio ambiente natural y, en consecuencia, una degradacion de este ya que las zonas urbanas
requieren de servicios vitales para su produccion y reproduccion social, econémica, politica y
cultural tales como el agua, hidrocarburos, energia, suelo apto para vivienda, asi como mate-

rias primas alimentarias que proveen las zonas rurales, entre otros servicios.
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Esta condicion de dependencia que presentan las ciudades hacia los servicios externos
para su produccion y reproduccion es peligrosa ya que hace de las ciudades un espacio vul-
nerable debido a que en cualquier momento la ausencia de estos servicios puede provocar
un colapso en el sistema de funcionamiento poniendo en riesgo el tejido social, asi como la
gobernabilidad de cualquier ciudad.

El escenario se complica al analizar los efectos que tiene el fenémeno del cambio cli-
matico y la variabilidad climatica sobre los servicios que provee el medio ambiente natural al
espacio urbano. La explotacion sobre la naturaleza ha ido creciendo con el paso del tiempo
debido a las demandas de la poblacién y las tendencias que marca el consumismo, propias del
sistema capitalista. En este sentido el sociélogo Zygmunt Bauman menciona que la sociedad
contemporanea tiene como principal caracteristica un estilo de vida de “consumismo insacia-
ble” derivado de las necesidades construidas del sistema econdmico mundial para asegurar la
expansion del sistema de produccion econdmico mundial (Bauman, 2007, 78-97)

Por lo anterior, los servicios basicos que se demandan en las ciudades estan en ries-
go de disminuir en el futuro su produccién debido al desequilibrio que esta presentando el
ecosistema. Ejemplo especial es el recurso del agua, desde el abasto hasta su distribucion y
demanda en las zonas urbanas.

En el caso de la Ciudad de México, esta se abastece de las cuencas Lerma y Cutzamala;
sin embargo, la sobreexplotacion de los mantos acuiferos de esas cuencas esta provocando
su deteriorando, al igual que la infraestructura que provee el servicio hidrico, ya que se han
identificado fugas en la red, lo cual ocasiona un elevado volumen de pérdida de agua, lo cual
obliga a replantear un ajuste tanto en el marco normativo que rige la politica del agua, asi
como la forma de relacionarse con la misma por parte de la ciudadania ya que hay un elevado
consumo diario de agua por habitante, en el caso de la Ciudad de México se estima 350 litros
diarios por habitante, es decir 150 litros arriba de lo que establece la Organizacion de las
Naciones Unidas, quien indica que el promedio adecuado de consumo humano de agua es de
200 litros diarios por habitante (Castafieda, 1997, 69-129).

La sobreexplotacion de los sistemas acuiferos Lerma y Cutzamala, para el caso de la
Ciudad de México, pone en riesgo el abastecimiento del liquido ademas de agudizar el dafio
ambiental lo cual tiene consecuencias en el sistema econdémico, politico y social tanto en las
zonas de extraccion del agua, asi como en las zonas que se abastecen del vital liquido. Esta
situacion puede provocar problemas politicos delicados entre los gobiernos de las diferentes
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unidades administrativas.

Otro ejemplo de un recurso vital necesario para la reproduccion de las ciudades es la
energia, la cual es necesaria para sostener la calidad de vida de la poblacion, ademas de ase-
gurar el desarrollo econdémico y social. Entre mas desarrollados sean los paises, sus necesida-
des energéticas seras mas altas, sobre todo en los paises industrializados.

En materia de extension territorial, mientras mas grandes sean las zonas urbanas en
sus territorios, habra mas viviendas las cuales demandaran energia tanto para asegurar la
operacion de sus aparatos electrodomésticos como para satisfacer las actividades cotidianas
confortables de los habitantes en sus viviendas, tales como cocinar, calentar el agua para
aseo personal, electrificacion publico y privado, aire acondicionado, entre otros. En el aspec-
to publico la energia también permite la movilidad humana para el uso de transporte publico
como el metro y metrobus, entre otros tipos de transportes eléctricos y otros servicios.

Por lo anterior, el consumo de la energia esta ligado a la calidad de vida de la poblacion;
sin embargo, la demanda de la energia representa también una de las principales fuentes de
emisiones de gases de efecto invernadero los cuales son una de las principales causas del fe-

nomeno del cambio climatico.

Lo anterior resulta una contradiccion de la modernidad ya que para el avance del desa-
rrollo econdmico, financiero y social respecto a la calidad de vida de la poblacién, es necesario
el uso de la energia lo cual dafia al mismo tiempo el medio ambiente natural y, por ende, los
ciclos naturales de esta se alteran generando serias problematicas ambientales que requieren
de intervenciones gubernamentales en términos de politicas publicas urgentes.

La seguridad alimentaria es otro ejemplo importante en el estudio de las ciudades y el
cambio climatico. La alteracion de los ciclos de la naturaleza, como consecuencia del cambio
climatico, puede afectar en el futuro el abastecimiento de las materias primas alimenticias
como son los productos pesqueros y los provenientes de la agricultura ya que la produc-
cion de éstas se ira mermando con el paso del tiempo si se hace caso omiso a los problemas
medioambientales.

El aumento de la temperatura es un factor que puede desencadenar sequias, asi como
el aumento en el nivel del mar, |a variacion en los ciclos de las precipitaciones y alteraciones
de las mismas, lo cual tiene efectos directos en la disponibilidad de los alimentos, sin men-
cionar que para el traslado de los alimentos hacia las zonas urbanas se requiere de energia e
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hidrocarburos.

El encarecimiento de la materia prima alimentaria provocaria desajustes econémicos
en donde los afectados seran los sectores sociales en situacion de pobreza y marginacion ya
que las reglas del mercado se impondrian generando un alza en los precios de los alimentos.

Otro punto importante en relacion a los diferentes problemas ambientales son los con-
flictos del uso del suelo que afectan la biodiversidad. Puente Aguilar senala que la ciudad no
puede mantener o crear areas naturales, por el contrario, para la reproduccion social de la
ciudad se depende de los recursos ambientales de la region circundante, es por ello que se
concibe a la ciudad como la maxima artificialidad lograda por el hombre sobre la naturaleza,
“la condicion de dependencia imposibilita a la ciudad en su autosuficiencia, lo cual tiene con-
secuencias en los procesos de reproduccion de la ciudad” (Puente, 2010, 373-396).

Por otro lado, el acelerado crecimiento de las zonas urbanas es debido, entre otras ra-
zones, a que se ha convertido en el espacio por excelencia en donde se localiza la produccion
de los bienes y servicios, lo cual genera desarrollo econémico, politico y social al fomentar el
acceso a la educacion, salud, oportunidades de trabajo, desarrollo cultural y artistico entre
otros tipos de beneficios. Sin embargo, asi como se producen en los espacios urbanos bene-
ficios para la ciudadania, también son espacios generadores de problemas ambientales dado
que en las zonas urbanas se producen las mayores emisiones de carbono, asi como la genera-

cion de un alto contenido de contaminacion lo cual abona a la degradacion de la naturaleza.

El alto nivel de consumo, caracteristica principalmente de las urbes, es causante de la
generacion de residuos los cuales muchas veces no se reciclan provocando asi un aumento de
la contaminacion y problemas de salud debido a la reproduccion de los vectores de transmi-
sibn que provocan un problema en la salud publica.

Se pueden nombrar otros ejemplos representativos de las zonas urbanas como la alta
movilidad lo cual produce mayor contaminacion, incluyendo la atmosférica, lo cual hace de
la ciudad un espacio altamente vulnerable debido a su dependencia de los recursos naturales
externos para su reproduccion, como se indicé anteriormente. Sin embargo, es momento de
puntualizar que la condicion de vulnerabilidad que presentan las ciudades puede agravarse
cuando se enfrentan a la presencia de amenazas de origen natural las cuales son

Aquellas que forman parte de procesos de la dinamica terrestre y que tienen lugar en la bidsfera
de nuestro planeta, que en caso de materializarse, pueden transformarse en un evento perjudicial
y destructor. Fendmenos naturales amenazantes que pueden variar en magnitud o intensidad,
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frecuencia, duracion, extension, velocidad de impacto, dispersion espacial y temporal. Se pue-
den clasificar por su origen en: hidrometeoroldgicas, geoldgicas o biol6gicas (Programa DELNET
UD2, 2015, 13).

Las consecuencias negativas en las zonas urbanas derivado de las amenazas de origen
natural agravan la vulnerabilidad social y urbana respecto a los desastres relacionados con el
fenomeno del cambio climatico, asi como de |a variabilidad climatica.

Por todo lo anterior, es necesario pensar en la deconstruccion del riesgo a partir de la
implementacion de politicas publicas permanentes y transversales para la mitigacion, adap-
tacion y prevencion de los riesgos de desastres y cambio climatico. Es decir, es urgente que el
disefno de politicas dé respuesta a las problematicas que se presentan a partir del cambio cli-
matico y los desastres, estas politicas gubernamentales deben tomar en cuenta los procesos
politicos, sociales, econdmicos, culturales y ambientales los cuales influyen de forma directa
en el crecimiento urbano, asi como en su funcion y estructura.

Mitigacion del cambio climatico y desastres

Sin embargo, ;Cuales deben ser los elementos de una politica viable para la mitigacion del
Cambio Climatico y los desastres para aplicarse en las ciudades? En primer lugar el Estado
es el ente responsable de garantizar la solucion a los problemas publicos, en el caso que nos
ocupa en este trabajo las politicas a implementarse deben ser transversales y las cuales con-
tinlen a pesar de los cambios administrativos gubernamentales.

Sin embargo, es necesario puntualizar que una eficaz y eficiente politica piblica tendria
cuando menos seis elementos basicos a considerar (Méndez, 2015, 84-99). 1) identificacion
del problema, 2) el diagnéstico, 3) la solucion, 4) la estrategia, 5) los recursos, y 6) la eje-
cucion. Sin duda, una adecuada implementacion de politica publica permitira tener efectos
positivos que se veran reflejados en la disminucion de la vulnerabilidad global* y por ende en

1 Gustavo Wilches Chaux (1993) define a la vulnerabilidad global como un sistema dinamico que sur-
ge como consecuencia de la interaccion de una serie de factores y caracteristicas (internas y externas) que
convergen en una comunidad particular. El resultado de esa interaccion es el “bloqueo” o incapacidad de la
comunidad para responder adecuadamente ante la presencia de un riesgo determinado, con el consecuente
“desastre”. A esa interaccion de factores y caracteristicas le da el nombre de vulnerabilidad global, la cual se
divide en distintas vulnerabilidades (las cuales estan estrechamente interconectadas entre si), por ejemplo
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la reduccion de los desastres. Por lo tanto, es fundamental la capacidad de los gobiernos de
los tres 6rdenes, pero fundamentalmente los gobiernos locales, para realizar adecuadamente
el seguimiento de la politica publica y de esta manera hacer frente a las amenazas e imple-
mentar acciones para reducir el riesgo.

Si bien actualmente el Estado Mexicano cuenta con dos importantes normatividades
como son la Ley General de Proteccion Civil y la Ley General de Cambio Climatico las cuales
rigen a todo el territorio nacional y las cuales deben aplicarse desde la escala estatal hasta la
municipal. Ambas leyes hacen referencia a la vinculacién con otras dependencias guberna-
mentales para dar atencion en conjunto a las diferentes problematicas; sin embargo, en la via
de los hechos hay una ausencia de coordinacion politica, las iniciativas gubernamentales son
aisladas y el resto de las entidades de gobierno, fuera de proteccion civil y medio ambiente,
son ajenas a la politica del cambio climatico y prevencion de desastres.

Por esta razén se considera necesario puntualizar en el Estado como garante de la
seguridad de la poblacion a través de la atencion de los problemas ambientales que trae el
mundo moderno pero también es necesario poner el acento en la eficiencia de las practicas
gubernamentales desde adentro.

Asimismo, el proceso de transversalidad conlleva obligadamente al proceso de la co-
rresponsabilidad. Hemos indicado en el inicio de este trabajo que para la produccién y repro-
duccion de la ciudad y de sus habitantes, se requieren de recursos externos como por ejem-
plo agua y energia; sin embargo, es necesario indicar que la poblacion de las zonas urbanas
también son responsables de cuidad los propios recursos naturales.

Es necesario sefialar que la construccion social del riesgo es resultado de las acciones
del hombre sobre el territorio, por lo tanto nadie esta exento ya que todos contribuimos
desde las acciones individuales y colecticas a construir ese riesgo. Desde esta logica la co-
rresponsabilidad de todos los agentes sociales debe ser transparente, visible y por lo tanto
transversal, es por esta razon que la cultura de la prevencion requiere de forma obligada de
la cultura ciudadana y de una cultura de la corresponsabilidad.

La gestion prospectiva es otro pilar tratdndose de una politica viable para la mitigacion
del cambio climatico y los desastres. Esta forma de gestion se centra en las decisiones que
afectan la relacion de las comunidades y sus ecosistemas, pero con la diferencia de que traba-
ja para evitar que los procesos y las decisiones provoquen condiciones de riesgo en el futuro.

vulnerabilidad fisica, econémica, politica, social, cultural, entre otros.
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Por su propia naturaleza, la gestion de prospectiva tiene una fuerte relaciéon con los procesos
de planificacion del desarrollo y uso de la tierra (DELNET UD2, 2015, 24-26).

Otro punto importante a destacar es el dinamismo entre la sociedad y el avance cada
vez mas rapido de la ciencia y tecnologia. En este sentido es destacable la necesaria evalua-
cion continua de los riesgos lo cual exigira que las politicas implementadas sean acorde a la
informacion cientifica y en la vigencia de las practicas de la sociedad.

El Centro Internacional de Formacion de la Organizacion Internacional del Trabajo, a
través del curso Reduccion del Riesgo de Desastre y Desarrollo Local Sostenible, sefala que
la evaluacion del riesgo se puede entender como una metodologia para identificar y evaluar
posibles dafios y pérdidas (humanas, medios de subsistencia y empleos, entornos fisicos y
ambientales, etcétera.) ante el impacto de un fendmeno peligroso -en un periodo de tiem-
po y espacio determinado- que presenta ciertas condiciones de vulnerabilidad. Se realiza a
través del analisis y conocimiento del territorio, de las amenazas y de las vulnerabilidades.
(Programa DELNET GP, 2015, 26-27)

El proposito de contar con evaluaciones de riesgo de forma permanente es brindar
seguridad a la poblacioén, sus bienes, medios de vida y el medio ambiente natural a través del
conocimiento de los factores que lo originan con el fin de tomar y priorizar -en forma plani-
ficada y concertada- decisiones ademas de aplicar medidas destinadas a reducir los factores
de vulnerabilidad a través de acciones de prevencion, mitigacion, preparativos, rehabilitacion
y reconstruccion post desastre.

La evaluacion de riesgo es un instrumento necesario para planear o mejorar acciones
de desarrollo, puesto que, mientras mas preciso sea el analisis, mas eficiente podra ser la
asignacion de recursos y mas certeras seran las medidas que se adopten para su reduccion.

Para el caso de las ciudades, la aportacion fundamental de la evaluacion de riesgos es
otorgar un diagnoéstico de las condiciones de vulnerabilidad social y urbana al cambio clima-
tico y los desastres lo cual permite definir con mayor seguridad las acciones de adaptacion,
mitigacion y prevencion de riesgos y, con base en ello, proponer un programa integral per-
manente para la resolucion del problema, evitando la fragmentacion de las dpticas institu-
cionales a cargo del disefo de programas gubernamentales.

Otro punto importante de las politicas es la evaluacion periddica tanto del disefio como
de la implementacion lo cual permitira corregir errores y consecuencias negativas. En este
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sentido la gestion correctiva del riesgo es necesaria ya que permite hacer modificaciones
pertinentes de las politicas e incidir directamente sobre la vulnerabilidad social, la politica
econdémica y el medio ambiente, limitando la exposicion de la comunidad a riesgos fisicos a
través de medidas estructurales de proteccion y el fortalecimiento del entorno construido.

Otro aspecto importante a considerar es la planificacion y ordenamiento territorial
para la cual son necesarios estudios, mapeo, analisis de informacion ambiental y sobre las
diferentes amenazas existentes en el territorio, asi como formulacion de decisiones alterna-

tivas sobre uso del suelo en diferentes escalas geograficas y administrativas.

Finalmente, a partir de la informacién expuesta en el presente capitulo, el desafio para
la solucion de las problematicas ambientales en los espacios urbanos es operar todos los ele-
mentos mencionados -agua, energia, suelo urbano, etc.- de forma integral y cotidiana, con el
fin de evitar la construccion social del riesgo, lo cual requiere desde la participacion ciudada-
na hasta la gestion coordinada, responsable y corresponsable de los tres niveles de gobierno
presentes en el caso mexicano con el proposito de gestionar el riesgo de forma correctiva,
prospectiva y reactiva.
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) CAPITULO 11 )
PRESENCIA ATIPICA DE SARGAZO EN LAS COSTAS DE QUINTANA ROO, MEXICO

Tesalia Valencia

Introduccion

La ubicacion geografica de México, ofrece un territorio con gran riqueza natural y cultural
que integra socioecosistemas complejos en los que se encuentran la convivencia entre zonas
costeras y tropicales, areas desérticas, superficie accidentada cubierta por montanas y volca-

nes, endemismos e idiosincrasia y biodiversidad en conjunto.

En este contexto, el territorio mexicano conforma un mapa de riesgo intrinseco en el
desarrollo de fendbmenos naturales extremos, cuya frecuencia e intensidad se ha visto alte-
rada por la influencia del cambio climatico, de tal manera que su impacto en poblaciones en
condicion de vulnerabilidad social, econdmica, politica, educativa y muchas veces ecologica,
puede derivar en la conformacion de un desastre, entendido como agente detonador de una
condicion de vulnerabilidad social prexiste que interrumpe el proceso de desarrollo a través
de la alteracion del orden establecido (Garcia, 2000).

El caso del sargazo

Asi pues, el verano del afio 2015 en México, es recordado como uno de los afios en donde el
cambio climatico se hizo presente al afectar la linea costera del Mar Caribe, especialmente en
el territorio donde se sita Cancun, playa del Carmen, Akumal, Tulim, Isla Mujeres, Cozumel,
Mahuahual, Holbox y la Riviera Maya, en donde se registrd un volumen de algas inusual de
hasta tres metros o mas al borde a las playas, lo que trajo consecuencias importantes para
las economias locales y regionales que dependen de los ecosistemas marino-costeros y del
sector turismo en conjunto.

El volumen de algas en las costas del Caribe que llega normalmente en temporada de
verano desde el Mar de Sargazo, limitado por las corrientes del area subtropical del atlantico

norte, se vio alterado por el cambio en las corrientes marinas debido al aumento de la tem-
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peratura de los mares, segun indican algunos investigadores de la Universidad de Galveston
(Texas) y los datos publicados por la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica de
EE.UU. (NOAA) los cuales afirman los indices mas altos de temperatura en las superficies
terrestres y oceanicas del planeta de los Gltimos 136 afios (NOAA, 2015).

Siguiendo esa hipotesis, Brian Lapointe, experto en sargazo de la Universidad Florida
Atlantic, Estados Unidos, explicé que aunado al cambio de corrientes marinas por el aumento
de la temperatura de los mares, el incremento atipico de algas en las costas caribefas, fue
resultado de varios otros sucesos de origen antropogénico, entre los cuales destaca el exceso
de nutrientes en el agua derivado del uso desmedido de fertilizantes que son filtrados al mar
a través de los mantos acuiferos cercanos a zonas de cultivo, y los dispersantes que se usaron
para limpiar el derrame de petréleo en el Golfo de México en 2010, mismos que contribuye-
ron con mas nutrientes (PNUD, 2015).

En este marco, es necesario precisar que la existencia de sargazo en condiciones nor-
males, es decir, fuera de un contexto de cambio climatico que contribuye a modificar el mo-
vimiento de las corrientes marinas por el aumento de temperatura, y la paulatina fertilizacion
del mar por actividades agricolas, forma parte un ecosistema natural salado que se localiza
en la parte noroccidental del océano atlantico y que se mantiene girando en direccion de las
mancillas del reloj en torno a las islas bermudas gracias a las corrientes del Golfo por el norte,
y las corrientes que se mueven al oeste a lo largo del tropico de Cancer por el sur (GeoEnci-
clopedia, 2014).

Dicho lo anterior, los efectos adjuntos al cambio de corrientes marinas por el aumento
en su temperatura, se tradujo en una situacion de emergencia por la acumulacién de algas
en las costas del caribe mexicano, lo cual se manifesté de diversas formas. Los turistas mos-
traron inconformidad por el mal olor del sargazo en proceso de descomposicion, ademas de
que a algunos les provoco ronchas y picazon por el roce con los microrganismos adheridos
en las plantas; también se registraron numerosas cancelaciones dentro del ambito hotelero
por la distorsion del paisaje, lo que se expres6 en pérdidas econdémicas cercanas a 300 mil
dodlares por semana, en tanto a la poblacién dedicada a ofrecer servicios turisticos acuaticos
se vieron afectados por las grandes cantidades de sargazo que averio los motores de las em-
barcaciones y las motos acuaticas, lo que se materializé en un gasto promedio de 50 a 100
mil pesos, segun afirmé el presidente de Asociacion de Nauticos, Miguel Angel Ramirez, lo

que evidentemente resulto en afectar a la actividad econémica mas importante de la region
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(Aquila & Vazquez, 2015).

Ante la emergencia, el gobierno de Quintana Roo anunci6 que por medio de los recur-
sos del Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) se invertirian 150 millones de pesos para
el retiro de sargazo en poco mas de 180 kilbmetros pertenecientes a once playas, algunas
de ellas de condicion ambiental delicada por recibir a tortugas que llegan a anidar. De dicho
recurso, 90 millones de pesos se destinaron al Programa de Empleo Temporal, con el cual se
contrataron a mas de 4,600 personas a quienes se les pagd un salario minimo de 68.28 pe-
sos por una jornada de cuatro horas. Asimismo, parte del recurso se utiliz6 para material de
apoyo, equipo y maquinaria, mientras que el resto se dio para la remocién y traslado del alga
(Aguila, 2015).

En este sentido, el presidente de la Asociacion de Hoteles de Canclin y Puerto Morelos,
Carlos Gosselin, impulsé una iniciativa para implementar acciones de prevencion y recolecta
preferentemente dentro del mar para evitar la llegada masiva de estos bancos a la linea cos-
tera. La recolecta pudo llevarse a cabo por diferentes métodos, como fueron a través de las
embarcaciones camaroneras y redes, o por embarcaciones disefiadas especificamente para
recolectar el sargazo. Este proceso, le represent6 al sector hotelero un costo de 15 mil pesos
por cada cien metros de linea costera que se atendio, ya que se emple6 mano de obra, ma-
terial y transportacion para enterrar y dirigir el alga a sascaberas (bancos de arena blanca)
autorizadas en Puerto Morelos, con el fin de controlar el volumen de sargazo en la mayoria
de las playas (Velasco, 2015).

Lo anterior, da muestra de dos procesos importantes, el primero de ellos tiene que ver
con una mirada utépica del problema, la cual es fijada por las autoridades gubernamentales,
mientras el segundo, expresa la reaccion de la sociedad ante el fendmeno detonante de de-
sastre. Asi pues, el presente caso percibe un enfoque estructural funcionalista que identifica al
desastre como “desastre natural” y agente activo, al mismo tiempo que reconoce la respuesta
social sin hacer diferenciacion de clases, que no sélo actia desde los programas operativos de
caracter asistencialista implementadas por el Gobierno, sino que destaca el comportamiento
activo de la asociacion hotelera de Cancun cuyas acciones racionales parten de una l6gica de
interés econémico, que contribuye al restablecimiento del orden en la zona de afectacion.

A pesar de ello, conforme la evolucion del suceso se identifica el gran protagonismo y
la vision heroica auspiciada por las decisiones tomadas por el gobierno que, de manera casi
inmediata, se ocup6 de controlar los efectos negativos que impactaron al sector turismo, de
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tal forma que tanto los habitantes de la zona y los turistas, lograron regresar a la normalidad
para gozar de los beneficios econdémicos y del paisaje natural.

Del mismo modo, es necesario sefialar que los medios de comunicacion, ademas de in-
formar el fenébmeno como un evento fortuito que ponia en jaque a los individuos incapaces de
hacerse cargo de la emergencia, también se encargaron de comunicar el claro monitoreo del
movimiento de las algas, en el cual se percibié una descripcion que menosprecio las causas y
factores sociales que se involucraron en el desastre, lo que deja al descubierto la influencia
cientifica de lo que queda de un enfoque naturalista cuya preocupacion se basa exclusiva-
mente en el sequimiento cientifico del suceso para prever medidas de emergencia ante el
impacto, dejando a un lado una vision integral y compleja del problema que incluye observar
la interaccion de las causas propias del fendmeno natural con las actividades antropogénicas,
y las condiciones de vulnerabilidad dentro del territorio afectado por la centralizacion de la
actividad econémica en el sector turistico cuya base se conforma por la explotacion de los
servicios que ofrece el territorio.

En esta tesitura, cabe remarcar la sobreexplotacion turistica que ha tenido la region,
expresada en mega proyectos inmobiliarios, que si bien, parte de ellos ya han sido suspendi-
dos o cancelados, muchos llegaron a tener un impacto negativo al desequilibrar el ecosistema
por medio del cambio de uso de suelo, como sucedi6 con el proyecto Dragon Mart y el caso
del Malecon Tajamar, en el cual se detectd la afectacion de 6.9 hectareas de selva, manglar
y tular, ademas de identificar especies devastadas como el chechén, la uva de mar, ficus,
palma chit, ciricote de playa, jabin, chaca rojo, palma tasiste, mangle botoncillo, mangle rojo,
mangle blanco y mangle cenizo, cuya parte de sus propiedades naturales se relacionan con
servir de barrera ante fendmenos naturales, entre los que se encuentra la llegada de sargazo
a la linea costera (Pallares, 2016; Vazquez, 2016).

Mientras tanto, la informacion disponible del fenémeno, junto con las investigaciones
hechas por expertos en la materia, indican una tendencia que no esta clara, ya que no se sabe
si tal evento se repetira cada ano o se trata de un suceso aislado. No obstante, esta claro que
se trata de un fendmeno donde las causas y efectos no se encuentran Unicamente dentro
de la explotacion derivada del sector turismo, sino que también es parte de un problema
ambiental que se origina y manifiesta en otras regiones que tienen contacto con el océano
atlantico. En tal marco, la tendencia en México segun lo sucedido, indica que las acciones
implementadas ante una nueva llegada de sargazo a las costas, sequirian quedando bajo la
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direccion de la autoridad nacional, con el fin de adaptarse al posible cambio y asi aminorar los
efectos, de tal modo que se trate lo urgente antes de lo importante.

En este sentido, también se encuentra latente el riesgo de que este suceso inusual se
vuelva parte del comienzo de la nueva normalidad en la zona afectada, lo que provocaria
diversos acontecimientos como los ya vividos, o incluso se puedan agravar si no se destinan
acciones inmediatas de largo plazo al origen el problema. Existe el riesgo de que la actividad
turistica se siga debilitando y por consiguiente se generen todo tipo de complicaciones auna-
das a ello, es decir, podria haber pérdidas econdmicas que afectarian a las cadenas hoteleras
y con ellas, a los empleos relacionados con el turismo como son los restaurantes, las agencias

de viajes, entre otros.

Asimismo, cabe la posibilidad de originarse problemas sanitarios por el acido sulfhidrico
que emiten las algas cerca de los asentamientos humanos, ya que la acumulaciéon de biomasa
en proceso de descomposicion indudablemente genera un caldo de cultivo para otros orga-
nismos que pueden ser peligrosos para la poblacion.

Finalmente, dentro de la cadena de efectos del fendmeno inicial, es importante recal-
car que cuando las algas mueren en el agua, se produce una absorcion suficiente de oxigeno
que podria lograr crear zonas muertas, lo que significaria a su vez un desequilibrio en el eco-
sistema y por consiguiente la pérdida de biodiversidad que finalmente afecta al turismoy a la
poblacion de esa region, teniendo asi un resultado ciclico de causas y efectos.

Ahora bien, para el estudio de caso presente, resulta complicado visualizar todos los
factores y actores que se encuentran inmersos en el problema, y por lo tanto en las posibles
soluciones, es decir, se trata de un caso complejo, no lineal y con causas y consecuencias acu-
muladas que van mas alla de la presencia de algas en las costas de Quintana Roo.

En este contexto, pensando en las multiples posibilidades del futuro y considerando el
riesgo de la ocurrencia de los dafios potenciales ya descritos anteriormente, se pueden pro-
poner estrategias de planificacion a medio y largo plazo que tengan la posibilidad de flexibili-
zarse segun se requiera. Estas politicas de planificacion estratégica a nivel nacional, deberan
de tener un fuerte respaldo legislativo e institucional, asi como una activa participacion social
con el fin de lograr objetivos en comun.

Al interior del pais se debera reforzar y vincular la Ley General de Proteccion Civil para
aplicar lo referente a la prevencion y gestion de riesgos futuros, entendido aqui como el riesgo
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de pérdidas econémicas sobre todo —aunque no Unicamente- y la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, la cual se estructura alrededor de cuatro conceptos
basicos: politica ecolégica, manejo de recursos naturales, proteccion al ambiente y participa-
cion social, los cuales se fundamentan en el sistema de concurrencias, el sistema nacional de
areas naturales protegidas y las medidas de control, de seguridad, y el régimen de sanciones,
ademas se considera la induccion a través de sus ordenamientos de ciertas actividades eco-
némicas —para que su ejecucion no provoque deterioro-, a través del ordenamiento ecologi-
co y la evaluacion de impacto ambiental.

Del mismo modo, es importante tomar en cuenta la Gltima ley mencionada, ya que
marca las normas para preservar el equilibro entre los ecosistemas y las actividades econémi-
cas, asi pues, la relacion que se tiene en el estudio de caso es clara en que debe ser prioritario
tomar en cuenta los limites y normas para la explotacion de recursos naturales de manera
racional y eficiente, con el fin de dar sustento a la propia tierra al mismo tiempo que evita
ocasionar impactos que acentuen el fendmeno, en este caso, esto se observaria en el cumpli-
miento de las leyes en la preservacion de los manglares, los cuales ademas de ser contenedo-
res de gran biodiversidad, pueden funcionar como grandes “retenes” de algas de tal manera
que disminuiria la cantidad que llega a las playas, por ejemplo.

Cabe senalar, que lo anterior es solo un paso futurible que se encuentra tangible en la
medida en que son marcos de referencia actuales que se pueden redisefar y hacer realmente
validos segun sea el caso.

De ello resulta necesario admitir que entre los desafios y requerimientos para lograr tal
escenario futurible, destaca también el reconocer que para conseguir una verdadera politica
publica de prevencion de desastres -ausente en la actualidad- se precisa de una activa socie-
dad civil en todos sus niveles que este fuera del marco de las instrucciones gubernamentales
dadas por la Secretaria de Proteccion Civil, pues de seguir con el mismo entendimiento en
donde no figura la sociedad dentro de los procesos y actividades de prevencion y mitigacion,
se seguira vislumbrando una sociedad expectante y receptora de los efectos derivados de los
fendmenos naturales segun el marco legal vigente.

En resumen, el caso del inusual volumen de sargazo en las costas del sureste mexicano
es solo una muestra de la exigencia de politicas publicas integrales que consideren el pro-
blema en conjunto de tal forma que se logren cubrir medidas preventivas y acciones ante el
riesgo de ocurrencia de un desastre, pues como se ha visto el marco legal nacional respal-
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dado por Proteccion Civil, tiene una postura de atencion inmediata y coyuntural, es decir,
que solo se presenta la atencion durante la emergencia, lo que le da un caracter Unicamente
asistencialista y no propone o comprende estrategias articuladoras en materia de prevencion
y desarrollo.

En el contexto internacional, especialmente de manera regional, se debe estructurar
una planificacion de estrategias de politicas comunes que tengan que ver con el cuidado y
la preservacion del medio ambiente como medida de prevencion y mitigacion de uno de los
problemas de fondo, en este caso corresponderia hablar de cooperacion internacional que
fomente la regulacion de los paises que contribuyen a la fertilizacion del mar por el uso des-
medido de fertilizantes.

Finalmente, para lograr un escenario futurible en el marco internacional, es necesa-
rio que se creen condiciones de investigacion interdisciplinaria e incentivos suficientes que
puedan fomentar una mayor disposicion politica entre los lideres de los diferentes paises
causantes y afectados, con la finalidad de llevar acuerdos vinculantes que establezcan metas
con etapas intermedias que logren hacer frente al origen del problema, es decir, se requiere
fortalecer los puntos en comun que justifiquen la cooperacion internacional entre las nacio-

nes involucradas.
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SEQUIA: POLITICA PUBLICA Y COOPERACION INTERNACIONAL EN MEXICO

Gustavo Sosa Nunez
Claudia Tatiana Pena Ledon

Introduccion

Las caracteristicas climatoldgicas de una determinada zona y las actividades antropogénicas
que en ella se realizan pueden ocasionar situaciones conflictivas para el medio ambiente. La
persistencia e intensidad de estas ultimas llegan a tener repercusiones a nivel global, indu-
ciendo asi un cambio climatico que ha sido comentado a lo largo de distintas contribucio-
nes que conforman el presente volumen. Las consecuencias son diversas, y exacerban los
contextos climaticos y meteoroldgicos de dichas zonas. Tal es el caso de las sequias, siendo
ocasionadas por la escasez cronica de precipitaciones en una determinada regién, misma que
resulta del hundimiento del aire que es conducido a zonas de alta presién (cambios en los pa-
trones del viento), lo que origina una disminucion de la humedad y una menor formacion de
nubes (GeoEnciclopedia, s.f.; National Drought Mitigation Center, 2017); aunque también
puede darse por la falta de agua en arroyos y acuiferos. Independientemente del origen, la
sequia puede ocasionar un desequilibrio ecoldgico que se presenta gradualmente.

La importancia que las sequias tienen como desastre y las posibles afectaciones a los
asentamientos humanos ha ocasionado que se elabore una serie de politicas y esquemas
de cooperacion. Haciendo énfasis en México y su relacion con Estados Unidos, la presente
contribucién muestra someramente el contexto de la politica publica. Para ello, utiliza a Baja
California como caso de estudio.

Antecedentes

La sequia se aprecia de diferentes formas, segun regiones y ecosistemas. Mientras que en
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algunas zonas del mundo, tres semanas sin lluvia constituyen un problema; en otras regiones
se considera normal tener periodos de sequia mas largos (UNESCO, s.f.). Valiente (2001, 60)
enfatiza esta idea, al mencionar que “la cuantificacion de la deficiencia y el tiempo expresados
en la definicion varia notablemente segun el espacio geografico sobre el que deba aplicarse”.
Ademas de este tipo de definicion conceptual, existen definiciones operacionales que toman
en cuenta la realidad climatica del déficit pluviométrico y requieren de un conocimiento de-
tallado de variables climaticas que implican disponer de series de datos de diferente escala,
como son mediciones diarias, mensuales, anuales, y decenales.

En este ambito, se han encontrado mas de 150 definiciones desde 1985 que han resul-
tado en la conformacion de cuatro grandes grupos: sequia meteoroldgica, sequia hidrologi-
ca, sequia agricola y sequia socioeconémica (Wilhite y Glantz, 1985). El primer grupo es el
que prevalece, y el concepto refiere a |a falta prolongada de precipitacion, inferior a la media
habitual en la zona en cuestion. El segundo grupo concierne a la deficiencia en el volumen o
caudal de aguas superficiales naturales (rios, lagos) y artificiales (embalses), asi como sub-
terraneas (subsuelo). Este tipo de sequia incluye la gestion de recursos hidricos. En tercer
lugar, la sequia agricola tiene lugar cuando la cantidad de humedad del suelo no es suficiente
“para permitir el desarrollo de un determinado tipo de cultivo en cualquiera de sus fases de
crecimiento” (Valiente, 2001, 61). Esta forma de sequia no sélo depende de las condiciones
meteorologicas, sino también de las propiedades del suelo, de los niveles de humedad en el
subsuelo, y de las caracteristicas bioldgicas del cultivo. Finalmente, la sequia socioecondmica
se entiende como la deficiencia fisica de agua que afecta las actividades humanas y, por ende,

alguin sector econémico relacionado.

Sequias y su relacion con el cambio climatico

Aunque la sequia en México pueda atribuirse en su mayor parte a la variabilidad climatica
natural, Ortega-Gaucin y Velasco (2013) sugieren que es importante tener en cuenta la pre-
sencia de los efectos ocasionados por el cambio climatico. De hecho, existen proyecciones
que indican que se reduciran sustancialmente los recursos de aguas superficiales y subterra-
neas en la mayoria de regiones que ya son secas, asi como en zonas urbanas (IPCC, 2014).
Los impactos variaran de una region a otra de acuerdo a la latitud, altitud, y las condiciones
orograficas.
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México no es ajeno a esto. Estudios han relacionado a la sequia con el cambio climatico,
mostrando que hay “un incremento en la ocurrencia y severidad de eventos de sequia” y una
tendencia negativa del indice de precipitacion estandarizada (SPI, por sus siglas en inglés) de
12 meses, y se proyecta un aumento en la magnitud, duracién y frecuencia de este tipo de
eventos (Montero Martinez y Andrade Velazquez, 2015, 252). Esto es, llueve menos y sera
mas duro en el futuro debido al cambio climatico.

Hay que afadir otras variables que podrian magnificar estas proyecciones, como son
la variacion de temperatura, el crecimiento demografico, la ocupacion humana del territorio
bajo patrones de concentracion en urbes, la contaminacion del suelo, aire y cuerpos de agua,
y la sobreexplotacion de los recursos naturales, por citar algunos.

En este tenor, es comun considerar a las sequias como desastres (Ortega-Gaucin y Ve-
lasco, 2013), debido a sus impactos en los aspectos socioecondémicos y bioldgicos que tienen
en las regiones afectadas. Afecta la subsistencia de especies y la produccion de alimentos
tanto para consumo interno como para exportacion y hace mas vulnerable a la poblacion,

teniendo asi una connotacion social.

Ademas de abordar a las sequias a partir de la situacion fisica del territorio, segun ca-
racteristicas orograficas, hidrologicas y de densidad demografica; es necesario contemplar
aquellas acciones antropogénicas que inducen al cambio climatico, como son la gestion ina-
propiada del suelo (que conduce a la erosion), la emision de gases de efecto invernadero, la
reduccion de la capa vegetal, la intensidad de las actividades econdmicas, la demanda cre-
ciente de la oferta del recurso hidrico, y los patrones de ocupacion del territorio, por citar

algunas.

Debido a esto, el gobierno mexicano ha desarrollado una politica publica para hacer
frente a las sequias, teniendo como base instrumentos como el Programa Nacional contra la
Sequia (PRONACOSE), la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC) y el Programa
Nacional Hidrico.

La politica publica en México para hacer frente a las sequias

Como parte de una politica publica que dé seguimiento a las sequias y posibilite su preven-
cion y atencion oportuna o mitigacion, se cre6 el PRONACOSE en 2013. Este programa es
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administrado por la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) e implementado por un grupo
de instituciones (universidades publicas, centros de investigacion y organismos de gobier-
no), ademas de especialistas nacionales e internacionales en materia de sequias (CONAGUA,
2014). Su documento rector plantea dos elementos importantes que constituyen la politica
nacional para enfrentar la sequia en México:

1) El marco legal basado en la Ley de Aguas Nacionales, la Ley General de Cambio Cli-
matico y la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, ademas de su congruencia con el
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

2) La interaccion internacional, basada en el beneficio entre naciones de compartir
experiencias de esfuerzos exitosos en el desarrollo de politicas nacionales para hacer
frente a la sequia.

El PRONACOSE define dos aspectos importantes como parte de su definicion de sequia. El
primero sefala la existencia de un esquema internacional de rangos para categorizar la inten-
sidad de sequia, las categorias son: anormalmente seco (DO0), sequia moderada (D1), sequia
severa (D2), sequia extrema (D3) y sequia excepcional (D4). El segundo aspecto menciona
que las acciones para enfrentar una sequia pueden ser preventivas o de mitigacion. Las ac-
ciones preventivas buscan estimar y organizar anticipadamente los recursos humanos, ma-
teriales y financieros que podrian ser necesarios para enfrentar un fenémeno especifico. Las

acciones de mitigacion se ejecutan durante la sequia con la finalidad de atenuar sus impactos.

Como se alude en el documento rector del PRONACOSE (CONAGUA, 2014), la politica
publica contra la sequia ha tenido un enfoque reactivo, al atender esencialmente sus efectos.
Se atiende a la poblacion con recursos de CONAGUA y de programas establecidos para aten-
cion de emergencias del Sistema Nacional de Proteccion Civil (SNPC), el Plan DN-III (Plan
de Auxilio a la Poblacién Civil en Casos de Desastre) de la Secretaria de la Defensa Nacional
(SEDENA), el Plan Marina de la Secretaria de Marina (SEMAR), el Fondo para la Atencién de
Emergencias (FONDEN) de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), y el Componente Aten-
cion a Desastres Naturales en el Sector Agropecuario y Pesquero (CADENA) de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Recursos Pesqueros (SAGARPA).

No obstante, como parte de una transicion del paradigma que sustenta la politica pu-
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blica frente a la sequia en México, se incorpora un enfoque proactivo y de administracion
preventiva del riesgo. Esta se materializa a través de la formulacién e implementacion de
los Programas de Medidas Preventivas y de Mitigacion a la Sequia (PMPMS) (CONAGUA,
2015a), en los que los Consejos de Cuenca juegan un papel importante para descentralizar
estrategias al coordinar y ejecutar acciones que ayuden a mitigar sequias existentes.

De igual manera, existe la Comision Intersecretarial para la Atencion de Sequias e
Inundaciones,! lo que presupone la coordinacion eficaz entre dependencias para desarrollar
mecanismos de cooperacion ante situaciones de sequia o inundacion. Las acciones de pre-
vencion van dirigidas a disminuir la vulnerabilidad de la sociedad. Esto es, a incrementar su
capacidad de resiliencia ante una sequia, de modo que los efectos sean minimos. Se trata del
monitoreo y la emision de alerta temprana, la implementacion y evaluacion de los PMPMS,
el fortalecimiento del marco legal, la coordinacion institucional, la capacitacion, la investiga-
cion, la comunicacion, y la divulgacion (CONAGUA, 2014).

Para la puesta en marcha de esta politica publica, se prescribe que se articule con el
Sistema Nacional de Proteccion Civil (SNPC) y, en particular, con los protocolos de protec-
cion civil estatales; tomando en cuenta que tanto los aspectos de prevencion como los de
mitigacion estan asociados con la proteccion civil en las localidades.

Como parte del disefio e implementacion de dicha politica, se define la evaluacion sis-
tematica de los PMPMS conforme a la experiencia que se vaya detectando en su implemen-
tacion. Esto debera servir como base para el planteamiento de cambios y actualizaciones de
los PMPMS.

Coordinacion entre niveles de gobierno para atender sequias en México

Al ser el PRONACOSE de caracter federal, no hace referencia a las labores que competen a los

1 Conformada por los titulares de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMAR-
NAT); Secretaria de Gobernacidon (SEGOB); Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA); Secretaria de
Marina (SEMAR); Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP); Secretaria de Desarrollo Social (SEDE-
SOL); Secretaria de Energia (SENER); Secretaria de Economia (SE); Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA); Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT);
Secretaria de Salud (SSA); Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU); Comision
Federal de Electricidad (CFE); y Comision Nacional del Agua (CONAGUA). Véase Acuerdo por el que se crea
la Comision Intersecretarial para la Atencion de Sequias e Inundaciones. (SEGOB, 2013).
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gobiernos estatales y municipales. No obstante, el documento rector sefala que la Comision
Intersecretarial debe fomentar el establecimiento de “mecanismos de coordinacion entre
los tres 6rdenes de gobierno para la implementacién de acciones preventivas ante sequias e
inundaciones” (CONAGUA, 2014, 34).

Asi, la vinculacion se podria basar en la coordinacion interinstitucional de esfuerzos para el
disefo, ejecucion, evaluacion y ajuste de planes y programas estatales y locales en materia
de sequia. Pero también, puede interpretarse como la coparticipacion en la asignacion de
recursos financieros provenientes de fondos con los que se cubre el costo de las acciones de
prevencion y mitigacion.

En este sentido, el financiamiento para la investigacion sobre prevencion de sequias
podria ser objeto de cooperacion. El Plan General Maestro Estratégico de Investigacion para
la ejecucion del PRONACOSE prescribe los diversos canales de obtencién de recursos para
la investigacion sobre el tema en México (CONAGUA, 2015b). Para ejercerlos, sugiere la
coordinacion de instancias federales con los gobiernos estatales y municipales, asi como con
grupos conformados por instituciones académicas, entre otros, para desarrollar trabajo con-
junto.

Dicho documento define como vias de financiamiento para la investigacion a los Fon-
dos Sectoriales del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), de los que pue-
den ser participes las instituciones del sector publico para financiar demandas especificas de
investigacion, de modo que sea posible generar una agenda de investigacion de acuerdo a
los intereses de las secretarias y otras instancias, en relacion a los tipos de sequia. Asi, |a se-
quia meteoroldgica es tema de interés para CONAGUA vy el Sistema Meteoroldgico Nacional
(SMN); la sequia hidrolégica para CONAGUA, SEMARNAT, y la Comision Nacional de Zonas
Aridas (CONAZA); la sequia agricola para la CONAGUA, SAGARPA, CONAFOR, y CONAZA; y
la sequia socioeconémica para SEDESOL, SE, SEGOB, y CENAPRED.

Los Fondos Mixtos CONACYT son otra linea de cooperacion en la que fluye el trabajo
y el ejercicio conjunto de recursos. Este apartado del CONACYT, destinado a la generacion
de conocimiento especifico en y para los estados, resultaria de la generacion de demandas
particulares de investigacion en el tema de la sequia, por parte de las entidades federativas.
Adicionalmente, es posible apoyar a las entidades con el financiamiento del Fondo Institu-
cional de Fomento Regional para el Desarrollo Cientifico, Tecnoldgico y de Innovacion (FOR-
DECYT), si se plantean esquemas de investigacion entre diversas instituciones regionales
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(CONAGUA, 2015b).

Una opcidon mas son los Fondos para la investigacion en un tema particular abordado
por diversas instituciones de investigacion. Se postula la posibilidad de constituir un Fondo
CONACYT para la investigacion en el tema de la sequia y su gestion de riesgo, considerando
grupos de investigadores de diversas instituciones académicas (CONAGUA, 2015b).

En cuanto a la mitigacion o atencidén oportuna durante eventos de sequia, el documen-
to rector del PRONACOSE establece la cooperacion intersecretarial y entre 6rdenes de go-
bierno, a fin de conformar grupos de trabajo. La participacion de los Consejos de cada Cuen-
ca Hidroldgica del territorio nacional es de suma importancia, pues ellos deberan desarrollar
las capacidades institucionales para gestionar, entre otras cosas, la vinculacion de diferentes
actores publicos y privados en el disefio e implementacion de planes y acciones.

Cooperacion internacional de México en materia de sequia

El desarrollo de la politica mexicana en materia de sequias muestra la participacion de di-
versos actores externos al pais. Acompafados de actores y expertos nacionales, expertos
internacionales son convocados para participar en eventos de capacitacion e intercambio de
experiencias con los responsables de elaborar los PMPMS (CONAGUA, 2014).

En el plano internacional, expertos mexicanos han llevado a cabo cooperacion técnica
con sus contrapartes estadunidenses y canadienses a fin de describir las condiciones de se-
quia en América del Norte. El resultado ha sido el Monitor de Sequia de América del Norte
(NADM, por sus siglas en inglés); el cual se basa en el monitor correspondiente a Estados
Unidos, y cuyo Centro Nacional de Datos Climaticos es el encargado de coordinar las activi-
dades entre las contrapartes, incluyendo evaluaciones mensuales de sequia y la generacion
de mapas regionales (SMN, s.f.). Por México, las instituciones participantes son la CONAGUA
y el Servicio Meteorolbgico Nacional (SMN).

En el ambito bilateral, y desde el Plan General Maestro Estratégico de Investigacion
(CONAGUA, 2015b), se busca solicitar el apoyo de CONACYT con su contraparte en Estados
Unidos, la Fundacion Nacional para la Ciencia (National Science Foundation), para gestionar
fondos que se destinen a la investigacidn en materia de sequia, ahondando en temas relacio-
nados con variabilidad climatica y aguas transfronterizas.
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Baja California Sur: Caso de politica publica de cambio climatico

Baja California Sur es “el estado mas arido del pais” (lvanova y Galvez, 2015, 123). Esta en-
tidad federativa cuenta con una reducida disponibilidad de agua para consumo humano, de-
bido a la geografia, clima semidesértico, relativamente escasa precipitacion, y una muy baja
a nula disponibilidad del recurso superficial y subterraneo, ya que carece de escurrimientos
superficiales perennes y cuenta con una muy baja recarga en los acuiferos, asi como con una
alta y creciente demanda poblacional (Consejo de Cuenca Baja California Sur, 2013).

Estudios sobre sequia y desertificacion han reconocido la vulnerabilidad al cambio cli-
matico de valles y cuencas en esta entidad federativa “dado su perfil termo—pluviométrico
y las condiciones de explotacion agropecuaria en que se encuentran” (Troyo Diéguez et al.,
2014, 70). Resultados han indicado la prevalencia de sequia de febrero a junio en practica-
mente todo el territorio del estado.

Desde el ambito de politica publica, Baja California Sur cuenta con su Plan Estatal de
Accion ante el Cambio Climatico (PEACC), el cual sefala que:

[...] tanto la sequia como la sobrexplotacion e intrusion salina de los acuiferos ponen en riesgo
el desarrollo futuro de la entidad, asi como el abasto para la poblacion y centros de produccion.
La afectacion del ciclo hidrolégico en la distribucion de lluvias intensas y en la frecuencia y dura-
cion de las sequias incrementa la vulnerabilidad por exposicion de la poblacion sudcaliforniana
provocada por los impactos del cambio climatico, ya de alto riesgo (Ilvanova y Galvez, 2015,
122).

Por ende, se fija el compromiso de emprender acciones para adaptar las formas de vida
y produccion a la escasez de agua, pero también para mitigar su uso irracional y desmesura-
do. También se vincula “como causa-efecto con la pobreza, la desigualdad y el deterioro de
los recursos y sistemas productivos en las zonas rurales” (lvanova y Galvez, 2015, 127). De
igual forma, destaca la percepcion de vulnerabilidad en Areas Naturales Protegidas (ANP). El
deterioro contempla la falta de agua en las casas por sequia de arroyo, asi como la pérdida de
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hato ganadero por sequias pronunciadas (p. 132).

Corolario

El cambio climatico esta fomentando la frecuencia, intensidad y magnitud de las sequias en
todo el mundo. México no escapa de este contexto. El gobierno mexicano ha desarrolla-
do una politica publica en la materia que se observa adecuada, independientemente de que
siempre existen areas de oportunidad. Sin embargo, el éxito de esta politica en la materia
recae en el trabajo de varias dependencias y actores que implica una coordinacion interins-
titucional eficaz y efectiva que vaya mas alla del establecimiento de buenas intenciones. El
seguimiento a la implementacion y la valoracion de los resultados de la evaluacion de dicha
politica debe ser de la mas alta importancia, evitando que se diluya en el quehacer cotidiano
de las instancias gubernamentales. Este contexto se replica a nivel estatal, donde los PEACC
identifican ejes estratégicos de accion. El caso de Baja California Sur asi lo demuestra. Al igual
que a nivel nacional, el seqguimiento a la implementacion de politicas y sus instrumentos es
de vital importancia para reducir o ralentizar los desastres que se puedan ocasionar por las
sequias; siendo ya caracteristicas de la region magnificadas por el cambio climatico.
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VULNERABILIDAD, TERRITORIO Y RIESGO: PISTAS DESDE UNA REGION INDUSTRIAL EN
LA ZMVM

Eliud Galvez Matias

Introduccion

Las sociedades al interactuar- a través del trabajo, la técnica y tecnologia-, con la naturaleza,
poniendo cada uno sus condiciones segun aspectos culturales, histéricos y de poder, han
conformado los lugares donde viven y se realizan, donde trabajan y, también, donde mueren.
La relacion entre la sociedad y su medio ambiente no sélo es racional sino mas bien contra-
dictoria y de ninguna manera lineal. La racionalidad y el calculo que se pretende con la mo-
dernidad, impulsada por la ciencia y la técnica para devenir en produccién, dejaron ver incer-
tidumbre y riesgos.! Pensamos que el riesgo es un producto de la construccion de territorio.

Esta tendencia global, como proyecto de civilizacién, también tuvo eco en nuestro
pais, tanto a nivel nacional como regional. Justo es lo que se presenta en este trabajo, el caso
de una regidn dentro de la Zona Metropolitana del Valle de México. Si bien nos referimos a la
vulnerabilidad social y a los peligros y amenazas que representa la actividad industrial, pen-
samos que, a parte de esos riesgos clasicos de la edad moderna, se pueden presentar otros
asociados a la modernidad tardia o reflexiva, asociados al calentamiento global. Esto no lo
alcanzamos a cubrir en este texto, pero la intencion es mostrar que no se han resuelto esos

viejos problemas cuando ya tenemos otros a la puerta.

1 Para esta discusion ver: Rosales, 2006, 214; Giddens, 1994; Beck, 2010; Bauman, 2011, 129-140.
En el caso de Beck es particular ya que desarrolla su tesis sobre la sociedad del riesgo en relacion a cémo el
riesgo es una construccion cientifica y social “...1a ciencia se ha convertido en (con) causa, instrumento de
definicion y fuente de solucion de riesgos de modo que asi se abren nuevos mercados para la cientificacion.
El desarrollo cientifico-técnico se hace contradictorio por el intercambio de riesgos, por él mismo coprodu-
cidos y codefinidos, y su critica, publica y social”. (Beck, 2010, 259).
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Contexto de la industrializacion y la configuracion territorial

La actual configuracion territorial, local, nacional e internacional, no se comprende si se dejan
de tomar en cuenta tres grandes transformaciones estructurales del sistema capitalista que
se llevaron a cabo a partir de finales de los afios setenta del siglo pasado: 1) La reestructura-
cion econdmica; 2) La restructuracion productiva; 3) Reformas laborales. Todo esto como
condicion y resultado del llamado proceso de globalizacion, motorizada por las politicas neo-
liberales.

En el marco de lo anterior, a partir de 1982, la regién Latinoamericana, junto con el
mundo, en lo que se comenzo6 a conocer como la Nueva Division Internacional del Traba-
jo (NDIT), mostr6 una nueva reconfiguracion espacial y territorial (Hiernaux, 1982, 36-40;
Lattes, 1995, 212; Rosales, 1999, 85; Pinto, 2002, 5). La concentracion demografica y eco-
nomica-industrial en las grandes ciudades, marcada por el proceso de industrializacion sus-
titutiva se desacelerd; la migracion urbana-urbana cobrd mayor significancia expandiendo
aun mas las zonas metropolitanas. Esas ciudades mostraron una tendencia a disminuir su
crecimiento, comparado con el periodo industrial (1940-1980), ahora se presentan también
una dispersion-y concentracion-en ciudades medias o intermedias estableciendo asi un tipo
de ciudad-region.

A partir de esa década, y en especifico en los noventa (Pinto, 2002, 5.), se comienza
a reconfigurar la region de América Latina. Esa tendencia a la dispersion-concentracion se
logré en parte por el intento de descentralizar la industria; aunado a la deslocalizacién in-
dustrial de los paises centrales y su relocalizacion en esta region. También porque el Estado,
en su estatus “neoliberal”, ya no pretendian cubrir las necesidades y servicios, sobre todo
sociales, de las grandes ciudades. Otro factor esta relacionado con los grandes problemas de
salud ambiental generados, entre otros, por la alta concentracion demografica y la actividad
industrial que presionaron también en esa dispersion de actividades econdémicas hacia otras
regiones, o en la misma del centro.

Partiendo de lo anterior, Latinoamérica es de las regiones con mayores desigualdades
y contradicciones territoriales y socio-econémicas, aun mientras no se terminan de resolver
los viejos inconvenientes (Pradilla y Marquez, 2009, 253). Entre estos viejos problemas nos
encontramos con los riesgos derivados de la industrializacion y la organizacion territorial

contemporanea, pero con elementos histéricos, concretos, que en las ciudades latinoameri-
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canas se presentan en la actualidad.

Aunado a que a nivel mundial ese tipo de problemas ha cobrado mayor significancia a
partir de los afios cuarenta y, después en otra etapa, en los ochenta del siglo pasado (Lina-
yo, 2011). Esta diferencia tiene que ver con dos modelos econdémico-territorial (industrial
y posfordista), donde cada uno hace usos diferenciados del espacio, el primero con una alta
concentracion industrial en territorios especificos y, la otra, con una relativa desconcentra-
cion de la actividad.

El riesgo es un producto de la construccion del territorio

Dichos problemas los podemos observar en ciudades como las de Brasil y, por supuesto, de
México, territorios que tienen grandes concentraciones demograficas y econémicas de ma-

nera desigual. Con los riegos industriales nos referimos

...potenciales escenarios de afectacion urbana [y medioambiental] asociados a fallas en instala-
ciones [incluidos las que tienen que ver con la actividad de los parques y zonas industriales] en la
que se almacenan, transportan [se procesan] o distribuyen materiales peligrosos (inflamables,
explosivos, toxicos o radioactivos). (Linayo, 2011, p. 28, cursivas del autor).

Segun el Ultimo reporte sobre el Estado de las Ciudades de América Latina y el Caribe,
en el tema “Medioambiente y gestion del riesgo”, los dos paises juntos aportan el 55% de los
Gases de Efecto Invernadero (GEI) en la region latinoamericana por motivos industriales y
de transporte, como la industria cementera y la quema de combustibles fosiles: Brasil con el
25% y México el 30% (ONU-Habitat-CEPAL, 2012, 118). Esto en definitiva no se reduce sélo
a los riesgos globales asociados al cambio climatico en auge, sino también, y sobre todo, a las

implicaciones locales y regionales dentro de los mismos paises mencionados.

Desde una mirada de la Geografia critica del riesgo, decimos que el problema sigue te-
niendo un origen de orden y uso del territorio, es decir, de una “coexistencia espacial” donde
la infraestructura y material industrial peligroso conviven con ambitos naturales y asenta-
mientos humanos que no necesariamente estan relacionados con esa actividad. En América
Latina, la redistribucion espacial de la industria en las periferias, junto a las formas anarquicas

de crecimiento urbano, conllevan a esa coexistencia actual, donde las distancias de seguridad
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quedan borradas.

Lo fundamental de la geografia critica del riesgo sigue siendo el: “...estudio geografico
del espacio de las sociedades, mas atn en la ciudad, [que] nos lleva a tomar en cuenta el pa-
pel del espacio en la construccion del riesgo”. Este se considera, segun Rebotier: “...como una
construccion social caracterizada por la co-presencia, fisica o funcional, en el tiempo y en el

espacio, de una amenaza y de elementos de vulnerabilidad”. (Rebotier, 2009, 13).

En ese orden de ideas, y a partir de un estudio elaborado por el Programa de las Na-
ciones Unidas para Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) y la Secretaria de Desarrollo
Social (2011), observamos que México también es un ejemplo de esa forma anarquica de
urbanizacién. El informe nos menciona que en las Ultimas tres décadas el crecimiento de las
ciudades en México ha sido de manera dispersa, discontinua y de baja densidad, donde 90 mil
hogares se establecen cada afo en zonas no aptas para la vivienda, en condiciones precarias,
aparejado a la desigualdad en el acceso a recursos y servicios.?

En esas condiciones nos encontramos que asentamientos humanos se ubican de ma-
nera informal como de manera formal en zonas que en muchos casos estan ligados con in-
fraestructura peligrosa derivada de la actividad industrial. Observando algunos datos que nos
proporciona el trabajo de Linayo tenemos como ejemplo el antecedente de accidentes indus-
triales en México: San Juan Ixhuatepec, Estado de México, en 1984, con 503 muertes, 7,000
heridos y 60, 000 evacuados; Guadalajara en 1992, con 209 muertes, 500 heridos y 500,000
evacuados. Otro caso es el accidente en Xalostoc, en el municipio de Ecatepec, el cual dej6 26
muertos y una serie importante de danos. En todos los casos se presenta una relacion entre:
el sistema de objetos de distribucion de sustancias peligrosas (que representa la amenaza)?
convivia con el sistema de acciéon (condicidn de vulnerabilidad social); con la vida cotidiana
de la gente de esos casos. Es decir, los dos sistemas que componen el espacio-territorio, tam-
bién conformaron el riesgo.

Cuando el término vulnerabilidad se adjetiva con social, se hace referencia a un con-
cepto complejo dirigido a las condiciones sociales globales dentro de un grupo o comunidad
humana, a la que caracterizan los rasgos de susceptibilidad a recibir dafos por la ocurrencia

2 Para ahondar mas ver, Linayo, 2011; también, La Jornada, 08/04/12.

3 “Amenaza” se refiere a los eventos naturales [y econémico-industriales, es decir socio-naturales] ex-
tremos que pueden afectar diferentes sitios singularmente o en combinacion (lineas costaneras, laderas,
fallas sismicas, sabanas, bosques tropicales, etc., [agregamos actividad industrial con material peligroso] en
diferentes épocas (estacion del afio, hora del dia, sobre diferentes periodos de regreso, de diferente dura-
cion). (Blaikie et al, 1996, 27, cursivas del autor).
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del impacto de un determinado fendmeno desastroso. Cuando se senalan condiciones so-
ciales como residencia de la vulnerabilidad social, se alude a complejas tramas de relaciones
sociales que implican una relacion histérica y espacial caracterizadora de cultura, practicas
econdmicas, politicas, etc., que tiene diferentes vinculos y determinaciones segun la escala
de observacion: familia, clase o grupo social, comunidad, nacion, etc. (Maskrey, 1998, 73).

La region riesgo en la ZMVM

En el escenario de la region centro del pais, atada al proceso nacional e internacional, ubica-
mos nuestra region de estudio. Esta se constituye por tres municipios del Estado de México,
a saber: Ecatepec, Los Reyes La Paz y Nezahualcdyotl. Geograficamente esta ubicada al noro-
riente de dicho estado y colinda al poniente con la Ciudad de México (CDMX).* Este territorio
ha tenido que ver con un proceso sin parangén en el Estado de México, y a nivel nacional.
A partir de la década de los cincuenta con los procesos de modernizacion y de industrializa-
cion acelerada en el pais, los municipios de la region comienzan a conurbarse con el enton-
ces Distrito Federal (Schteingart, 2010, pp. 380-381).°> Como polo de atraccion, el D.F fue
destino de un gran éxodo de migrantes nativos del mundo rural (Estado de México, Oaxaca,
Puebla, Michoacan, Guanajuato, entre los mas representativos) que después se desplazarian
a la periferia, en especial a nuestra region, generando asi un proceso de metropolizacién,
conformando parte de la ZMVM, en la actualidad la quinta mas grande del mundo (ONU-Ha-
bitat-Sedesol, 2011). En el tiempo actual, segun el tltimo Censo de Poblacion (INEGI, 2010),
nuestra region representa el 15% (3 020 517) de la poblacion total de la ZMVM (20 116
842 de habitantes), mientras que territorialmente abarca el 3.3% (254 5 km2) del total de
la ZMVM (7 819 1 km2).

Una caracteristica histérica de la region sobre el tipo de asentamientos humanos que
se dieron en ellay por la cual se conformo es la de su caracter irregular y anarquico (Espinosa,

4 Cuatro son los argumentos centrales para trabajar con los municipios como region: a) la localizacion
de industria mediana y pesada; b) la identificacion como Zonas vulnerables a riesgos industriales por la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano del Estado de México (SEDUR); c) la vulnerabilidad social alta segtn el Atlas
Nacional de Riesgos del Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED); y d) la cercania de asen-
tamientos humanos en torno a los parques y zonas industriales.

5 Para 1960 Ecatepec y Chimalhuacan ya se encuentran conurbados a la Ciudad de México. Mencio-
namos Chimalhuacan porque de él se desprendera Nezahualcdyotl. Ya para 1970 los tres se encuentran
conurbados.
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2010, 34), es decir, de una planeacion inexistente, y de una irreqularidad e ilegalidad en el
fraccionamiento y venta de terrenos. Entre otras formas, existieron basicamente dos para co-
menzar a poblar el territorio: a) el “paracaidismo” que se basaba en invadir de manera ilegal
los terrenos y de alli construir sus casas; b) el fraccionamiento, que era elaborado por perso-
nas que compraban y fraccionaban grandes areas de terrenos para vender a largos periodos,
prometiendo servicios basicos que en la mayoria de los casos no cumplian (Cornelius, 1975,
42-44, 50-60). Dichos antecedentes no han perdido vigencia, en la actualidad siguen siendo
la constante para acceder a viviendas de orden popular en la regiéon y en la ZMVM (Duhau,
2001, 167-168, 172).

Region vulnerable a riesgos

Aqui la vulnerabilidad social la consideramos de manera practica. Segun el CENAPRED se de-
fine “como una serie de factores econdmicos, sociales y culturales que determinan el grado
en el que un grupo social esta capacitado para la atencion de la emergencia, su rehabilitacion
y recuperacion frente a un desastre” (CENAPRED, 2012, 8). Segun esa institucion, nuestra
region tiene una vulnerabilidad social alta a desastres “naturales”. Reforzamos esa clasifica-
cion con algunos datos que proporciona el CONEVAL.® A partir de lo que ésta institucion ha
trabajado en la medicidén sobre pobreza y vulnerabilidad observamos que en nuestra region
existe: 40% de su poblacion en situacion de pobreza, y mas del 30% con carencias sociales
(rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y es-
pacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion).
Son personas que en general ganan menos de 3 mil pesos al mes; con una educacion basica y
pocas alternativas culturales propiciadas por el Estado.

El riesgo vinculado con la actividad industrial también lo relacionamos con las sustan-
cias y materiales peligrosos que pueden causar algun dafo al entorno (medioambiente, asen-
tamientos humanos y actividad cotidiana) de su almacenamiento, procesamiento, traslado o
desecho. En esa medida, retomamos lo que la norma oficial mexicana NOM-018-STPS-2000
Sistema para la identificacion de peligros y riesgos por sustancias quimicas peligrosas en los

centros de trabajo define como peligro: “la capacidad intrinseca de una sustancia quimica para

6 Esa medicion esta elaborada con los siguientes indicadores: 1) ingreso Corriente Per Capita; 2) Reza-
go educativo; 3) Acceso a servicios de salud; 4) Acceso a seguridad social; 5) Calidad y espacios de vivienda;
6) Accesos a servicios basicos de vivienda; 7) Acceso a alimentacion y; 8) Grado de cohesion social.
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generar un dano”, también puede entenderse como “cualquier condicion fisica o quimica que
tiene el potencial de causar danos a las comunidades, a la propiedad o al medioambiente”
(CENAPRED, 2008, p.39).

Aunado al tipo de actividad industrial de la region esta la parte de infraestructura por
la cual circulan los materiales y sustancias para el procesamiento o desecho de la actividad
industrial. Esa infraestructura esta conformada por las avenidas, calles, carreteras; por ductos
de gas y gasolina como las que pasan debajo de Ecatepec y Nezahualcoyotl (zonas vulnera-
bles a riesgos, SEDUR). También por las torres de alta tension, las rutas del ferrocarril y los
canales de residuos como los de la Compafia, Rio de los Remedios, el Gran Canal y el de Sales
(Zonas de riesgo, SEDUR, 2004).

En ese tenor, la SEDUR en las zonas vulnerables a riesgos identifica y clasifica en nuestra
region los tipos de riesgos relacionados con las areas industriales, como riesgos fisico-quimi-
cos. Estos estan relacionados a la vez con la actividad en esas zonas; con la infraestructura de
almacenamiento y procesamiento de material y sustancias quimicas peligrosas de la actividad
industrial, al interior y exterior de las naves industriales y con la infraestructura funcional de
distribucion, rutas, transporte y ductos de material y sustancias peligrosas que, independien-
temente de su estado fisico ,que representen un riesgo para la poblacién o el medioambiente
en la region (CENAPRED-Sistema Nacional de Proteccion Civil, 23 y 31).

La infraestructura es funcional a la produccion industrial, sin embargo, esa infraestruc-
tura no solo esta dispuesta para esa actividad econémica, sino que es parte del territorio
donde la gente transita cotidianamente para desarrollar diversas actividades. Es decir, ese
territorio a la vez que representa un medio y posibilidad de acceso, también representa ries-
gos. Asi como pueden pasar trenes, pipas o camiones con sustancias y materiales altamente
peligrosas por las avenidas o calles, también lo pueden hacer las personas de las colonias ale-
danas. Incluso ductos de gas y gasolina minan la vida de las personas, en lo que pareciera ser
una normalidad, por debajo de sus pies se desplazan esas sustancias peligrosas. En el siguien-
te mapa (mapa 1) se puede ver que nuestra region esta ubicada dentro de los municipios que
tienen mayor riesgo asociado a la actividad industrial.

La actividad industrial relacionada con esas sustancias y materiales peligrosos repre-
senta en si un riesgo latente, accidentes que se pueden expandir hacia fuera de las naves
industriales impactando los asentamientos humanos, casas, pertenencias y vidas humanas.
Accidentes como incendios provocados por explosiones o derrames de esas sustancias y ma-
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teriales quimicos. En la region se han registrado accidentes relacionados con la actividad in-
dustrial, de ellos mencionamos sélo algunos con base a un seguimiento periodistico aleatorio
y no sistematico (cuadro 1).

Mapa 1. Municipios que pueden representar mayor peligro por el manejo de sustancias y materiales peligrosas relaciona-
das a la industria en el Estado de México y la region.
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Cuadro 1. Algunos accidentes y afectaciones en la region.

Lugar y fecha en la region.

Siniestro y afectaciones

Netzahualcoyotl, 27 de sep-
tiembre del 2002.

Explotaron tres tanques de 300 litros de nitrogeno, cobrando la vida de una persona
y diez lesionados, desalojando a gente a un kildmetro a la redonda.

Nezahualcoyotl, 22 de sep-
tiembre del 2010, parque
industrial Nezahualcoyotl.

Incendio de una bodega de botones, corriendo el riesgo de que el fuego, de 180 me-
tros cuadrados, se expandiera a otras naves industriales.

Los Reyes La Paz, 20 de sep-
tiembre del 2010.

Se incendi6 una fabrica de laminas de carton cubriendo un area de 600 metros de
llamas, por lo cual se desalojo a la poblacion local, ya que los muros de la fabrica se
colapsaron.

Reyes La Paz, 4 de mayo del
2012, fabrica de juguetes de
la zona industrial Xalostoc.

Se consumio6 la fabrica por el fuego, por lo cual se desaloj6 a 200 personas de su al-
rededor.

Ecatepec, 12 de diciembre
del 2003, zona industrial
Xalostoc.

se presentd una fuga de gas natural desaloj6 a 2 mil personas de una unidad habita-
cional, en una circunferencia de medio kilbmetro

Ecatepec, 11 de noviembre
de 2012, zona industrial Xa-
lostoc.

Se registr6 una fuga de una pipa con 7mil litros de gas natural.

Ecatepec, 20 de octubre de
2012.

Una empresa recicladora se consumi6 en su totalidad.

Fuente: elaboracion propia con base a un seguimiento hemerografico: La Jornada, El universal y La Prensa.

Por otro lado, los municipios a través de sus Planes Municipales de Desarrollo Urbano

(PMDU) explicitan esta preocupacion, por la alta contaminacion y riesgos que representan la
actividad y la infraestructura industrial ubicada cerca de asentamientos humanos. En cuanto
a la primera, encontramos que por dicha actividad se registran emisiones contaminantes im-
portantes en la region (Tabla 1). Emisiones que la poblacion local, o que estudio o trabaja ahi,
respira afectando su sistema respiratorio que, en algunos casos, con las PM10, puede causar
cancer pulmonar.

Los desechos de la industria en los rios de aguas negras sin tratamiento previo, oca-
sionan que esos contaminantes convivan con la gente de la region ubicada cerca de esa in-
fraestructura. Los cuatro canales de aguas residuales que cruzan nuestra region donde se
depositan esos desechos industriales, son por ello un medio de contaminacion al aire, el agua,
el suelo y la gente.

Es un foco de infeccidn por que esas sustancias se evaporan y los pobladores lo respiran
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de manera cotidiana, ocasionando lenta o espontaneamente una serie de enfermedades y
molestias. Segun la Secretaria del Medio Ambiente (SMA. D.F, 2010, p. 10), de los contami-
nantes toxicos mas importantes que tenemos para la region son: el Metil cetil cetona que pro-
voca cogestion pulmonar e irritaciones en nariz, garganta y tracto respiratorio; los Isémeros
de xilenos que provocan irritacion en garganta y tracto respiratorio, mareos, dolor de cabeza,
irritacion de ojos y de piel. A altas concentraciones ocasiona dafios pulmonares; el tolueno,
que a exposicion prolongada dafa el sistema nervioso central y rifiones; el Hexano que a altas
exposiciones provoca paralisis temporal de brazos y piernas

Pero esas mismas sustancias que se desalojan en esos rios también agreden al medioam-
biente, como el aire, el suelo y los pozos subterraneos de agua de la regidn, cosa que sigue
impactando en la salud de los vecinos.

Sin embargo, las emisiones y esos compuestos toxicos no se generan y distribuyen de
manera homogénea en la region, sino que lo hacen de manera desigual segun el nivel de in-

dustrializacion entre los municipios (emisiones ver tabla 1).

Tabla 1. Emisiones industriales por municipio en la region (T/afo).”

Ndmero de
Municipio empresas PM10 |[PM2.5 |SO2 Cco NOX CcoT cov NH2
Ecatepec 344 415 31 242 | 906 1,025 12,629 | 12,149 8
La Paz 73 63 1 51 45 17 854 828 | N/S
Nezahualcoyotl 59 13 | N/S? 1 4 8 686 657 | N/S
Total 476 491 32 294 | 955 1050 14169 13634 8

Fuente: Elaboracion propia con base a Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal (SMA), Inventario
de emisiones de la Zona Metropolitana del Valle de México: contaminantes criterio, 2010. México D.F., 2010

Por lo cual los riesgos industriales, como la vulnerabilidad social, en la region estan
distribuidos de manera heterogénea, como el mismo territorio lo es: segun su configuracion
territorial (sistema de objetos) en cuanto a la infraestructura industrial: produccion, almace-
naje y distribucion de materias y sustancias peligrosas; y al tipo de asentamientos humanos

7 PM2.5y PM10 se refieren a las particulas suspendidas. Tienen un origen diverso. Pueden provenir de
factores naturales o resultar de procesos industriales o de los motores de los automoviles. Una de sus carac-
teristicas mas significativas, es que, por su tamafo, se mantienen suspendidas en la atmosfera por largos pe-
riodos, ocasionando, por ejemplo, nubes de particulas de polvo, tierra, hollin, emanaciones o neblinas. Cau-
san malestares en los pulmones y, las PM10, pueden transportar sustancias cancerigenas. (Lezama, 2010, p.
121). SO2, biéxido de azufre. Proviene principalmente de procesos industriales y del uso de los automoviles.
El monéxido de carbono (CO) es el contaminante que mas se registra en la ZMVM. (SMA, D.F, 2010).
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(ubicacion y condicion de infraestructura). El riesgo sera mayor o menor dependiendo de
la complejidad y coexistencia (cercania) del sistema de objetos, constituido por las rutas de
transporte y la infraestructura industrial, con el sistema de accion (practicas y vida cotidiana
regional) en cada municipio. Nuestra region es expresion no sélo de una desigualdad en rela-
cion a otras regiones, sino que internamente también lo es.

Cuando despertaron, el riesgo seguia ahi...

El espacio cuando se delimita, con base a la actividad econdémica y politica (por ello de re-
laciones de poder), se vuelve territorio. Sin embargo, aunado a esas dimensiones que com-
ponen y originan territorialidades (grados de controlar el territorio) existen otras, como las
desigualdades sociales. En si, el territorio y la region son un producto de la desigualdad. Nues-
tra region tiene esa historia, ha pasado por un proceso similar a las grandes ciudades, es un
resultado de la modernidad, puesta en marcha por el periodo de industrializacion y se ha
reconfigurado por la etapa de la postindustrializacién. Como proyecto de la modernidad, no
es la libertad ni la dominacién sobre la naturaleza, mucho menos el control sobre la contin-

gencia las que prevalecen, sino una situacion de emergencia permanente.

Nuestra region, en el contexto nacional y macroregional latinoamericano (tal vez
igualmente global), vive en una condicion de vulnerabilidad social importante (variable que
la hace ser una region, ya que esta es una caracteristica de la desigualdad) en relacion a una
amenaza que se espacializa, en forma de un sistema de objetos y sustancias peligrosas que

circulan y configuran los asentamientos humanos precarios.

Podemos observar en este corte territorial una relacion estrecha entre “la desigualdad
social y la probabilidad de transformarse en victima de las catastrofes, ya sean ocasionadas
por la mano del hombre o naturales” (Bauman, 2011). Es decir, que los riesgos no son azaro-

sos, ni neutrales, como lo menciona este autor.

Nuestro corte territorial estudiado esta caracterizado por esa relaciéon: amenaza y vul-
nerabilidad social. Pero no sélo genera ese tipo de riesgo (industrial) sino que aporta también
a la generacion de GEl por la actividad industrial, lo cual contribuye al cambio climatico, asun-
to que ya no alcanzamos a desarrollar en este trabajo, pero que, sin embargo, tendria que ser

el siguiente paso para comprender nuestra region.
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